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La concidencia entre 10s procesos de dernocratización que están viviendo Ar- 
gentina y Brasil, por una parte, y la firma de 10s acuerdos de integración mis 
importantes adoptados por 10s dos paises en toda su historia, por la otra, plantea 
la cuestión de la relación existente entre el régimen politico y, más concretamen- 
te, el cambio de régimen, la política exterior y las posiciones frente a la integra- 
ción regional. Las interrogantes que plantea esta coincidencia son en realidad 
múltiples: iCuál es la influencia de estos procesos de dernocratización en el nue- 
vo impulso que se pretende dar a la integración subregional entre 10s dos paises 
más importantes de Sudamérica? iCuáles son 10s modelos de integración que se 
están impulsando en el Brea de la Cuenca del Plata? iQué relación existe entre 
esos modelos y aquellos que se preconizaron en las décadas anteriores en Amé- 
rica Latina? ¿Es posible imaginar el mantenimiento de 10s nuevos acuerdos si se 
llega a producir un cambio de régimen en alguno de 10s paises involucrados? iExis- 
te una ligazón muy estrecha entre la coyuntura política que vive cada país y la 
evolución de 10s procesos de integración? iconstituye la dernocratización un re- 
quisito de la integración? ¿La integración subregional o regional es a su vez una 
necesidad de la dernocratización? 
Por cierto, la relación entre 10s procesos de dernocratización de Argentina y 
Brasil y el inicio de su programa de integración bilateral ha sido destacada por 
sus protagonistas, que han afirmado insistentemente que este proceso es una con- 
secuencia directa del tránsito que están experimentando estos paises hacia la de- 
mocracia. 
La cuestión tiene igualmente un indudable interés teórico, en cuanto expli- 
cación de un fenómeno tipico de la política exterior. Si se establece una relación 
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estrecha entre democratización e integración subregional o regional, se está pos- 
tulando la primacia de una variable concreta -la naturaleza o el tip0 de régimen 
politico- en el surgimiento de un proceso integrativo, relación que también se 
ha sugerido insistentemente en el caso europeo, aunque sin implicar necesaria- 
mente que se haya tratado de la variable única o siquiera más relevante. 
Dilucidar esta cuestión no es un mero eiercicio teórico v académico. Por el 
contrario, si se confirma la visión de que las nuevas relaciones de cooperación 
inauguradas entre 10s dos paises en 1986 dependen de la existencia de regime- 
nes democráticos, necesariamente habria que concluir que este proceso, que tam- 
bién tiene grandes alcances para el resto de América Latina, se interrumpiria en 
caso de no consolidarse la democracia en ellos y que, en realidad, la evolución 
que siga la integración subregional en la Cuenca del Plata est5 muy ligada a la 
trayectoria política interna de 10s paises involucrados. 
El propósito de este trabajo, que forma parte de un proyecto más amplio, es 
el de a ~ o r t a r  10s elementos más relevantes Dara abordar esta cuestión. sin inten- 
tar un iratamiento exhaustivo del tema y, p& cierto, sin pretender inclkr un aná- 
lisis completo del programa de integración argentino-brasileño puesto formalmen- 
te en marcha en julio de 1986. 
I. T I P 0  DE REGIMEN. POLÍTICA EXTERIOR E INTEGRACION 
Especialistas y legos coinciden en reconocer la importancia del nexo entre 
la naturaleza y orientación de un régimen y su política exterior. Como 10 señalan 
dos expertos norteamericanos, (cel estudio de 10s efectos del tip0 de régimen y 
del cambio de régimen dentro y entre las naciones acrecentará significativamen- 
te la capacidad explicativa de cualquier enfoque que se proponga dilucidar las 
modificaciones del comportamiento de la política exterior. Los objetivos que 10s 
lideres de 10s regimenes asignan a las politicas exteriores, las limitaciones que 
la naturaleza de cada régimen impone a esa política, asi como el sistema politico 
interno en el que se asienta el régimen no pueden menos que constituir concep- 
tos importantes en la explicación de 10 que sucede con la política exterior del 
respectivo paisa.' 
Sin embargo, pese a la importancia que se asigna al vinculo entre el tip0 de 
régimen y la política exterior, hay todavia pocos estudios que 10 absorban de ma- 
nera directa, sistemática y comparativa. El10 se debe en gran medida a las difi- 
cultades metodológicas para aislar una variable tan general de una cantidad bas- 
tante elevada de variables adicionales que también parecen extraordinariamente 
relevantes para el análisis. Por cierto, se presume que 10s procesos de adopción 
de decisiones de política exterior pueden variar considerablemente según ten- 
gan lugar dentro de un sistema democrático o uno que no 10 es, pero incluso 
esta distinción tiende a ser más compleja de 10 que parece debido a la existencia 
de importantes diferencias en 10s mecanismos de toma de decisiones dentro de 
uno u otro tip0 de régimen politico. 
Las diferencias se pueden referir a la cantidad de actores que interviene en 
cada caso, al grado de centralización de la toma de decisiones, a la existencia de 
ciertas tradiciones de política exterior, a fenómenos de liderazgo politico y, por 
cierto, a la muy distinta inserción de cada país dentro del sistema internacional. 
Las diferencias son igualmente notables entre 10s regimenes no pluralistas o, si 
se quiere, no poliárq~icos.~ Incluso, como veremos más adelante, 10s mismos re- 
gimenes que han formado parte del ciclo del ccNuevo Autoritarismow que se hizo 
presente en América Latina especialmente durante la década de 1970, eviden- 
ciaron comportamientos de política exterior marcadamente distintos y, en más 
de un caso, divergentes. 
En términos muy generales y en forma a veces más implícita que explícita, 
se puede identificar dos corrientes alternativas de interpretación respecto de la 
relación existente entre regímen político -definido como el conjunt0 de institu- 
ciones, normas y prácticas que enmarcan la acción de 10s agentes politicos- y 
política exterior. La primera corriente postula una relación muy estrecha entre 
ambos, a partir de la premisa de que la política exterior es una prolongación o 
emanación de la política interna o, si se quiere, una manifestación o aplicación 
dentro de un campo especifico de un mismo proceso político. La segunda corriente 
afirma en cambio la independencia o al menos singularidad de la política exte- 
rior respecto de 10s procesos internos. Por supuesto, esta dicotomia, que est5 tam- 
bién teñida de aspectos normativos, retoma en otra forma elementos de la vieja 
discusión sobre la primacia de 10 interno o de 10 externo que ocupó en el pasado 
a autores tan ilustres como Maquiavelo, Fichte, Hegel, Hintze, von Ranke y otros. 
En ocasiones, esta distinción muy cruda puede coincidir igualmente con la que 
se puede establecer entre 10s especialistas en política interna y aquellos que se 
dedican al estudio de las relaciones internacionales y, por cierto, debido a sus 
implicaciones normativas, tiende a coincidir con la separación entre 10s repre- 
sentantes politicos y 10s funcionarios encargados de las relaciones exteriores, aun 
cuando siempre hay notables excepciones en cada campo. 
La argumentación básica en que se apoya la corriente que postula la prima- 
cia del tip0 de régimen es que la democracia entendida como un régimen politi- 
co en que se permite la manifestación de todas las preferencias mediante la utili- 
zación generalizada de las libertades básicas de expresión, información, asociación 
y voto, con el objeto de alcanzar la libre competencia por el poder en intervalos 
regulares y por medios no violentos favorece las tendencias integrativas en ma- 
teria internacional como una consecuencia natural del predominio de una cultu- 
ra política orientada hacia el consenso y el compromiso. Asimismo, se sostiene 
que la pluralidad de actores que intervienen en la adopción de las decisiones en 
materia de política exterior y 10s mismos vínculos que algunos de estos actores 
mantienen con sus contrapartes en el exterior llevan a actitudes m5s abiertas y 
consensuales en el plano externo. Por el contrario, 10s regimenes no democráti- 
cos tenderian a mantener actitudes más nacionalistas y hostiles frente a su me- 
dio externo como una consecuencia del predominio de culturas políticas orienta- 
das hacia el conflicto y la supresión de la disidencia, mostrando una cierta 
propensión a convertirse en actores recelosos, conflictivos y poc0 dispuestos a 
la cooperación internacional. 
No cabe duda que esta argumentación tiene fuerza y resulta atractiva como 
una defensa adicional del régimen democrático, pero como todas las generaliza- 
ciones tiende a pasar por alto que también 10s regímenes democráticos exhiben 
fuertes conflictos internos, que por 10 demás son intrínsecos a toda organización 
política y social, y que si bien estos conflictos son canalizados y resueltos de ma- 
nera muy distinta en el plano interno en comparación a 10 que sucede en 10s 
regimenes autoritarios, ellos se pueden proyectar en la política exterior o incluso 
pueden llevar a la utilización de la política exterior para fines internos. Asi, la 
tendencia ocasional a distraer a la opinión pública mediante la exacerbación de 
conflictos externos o de revitalizar un Gobierno por medio de la creación o mag- 
nificación de un conflicto externo no es en modo alguno exclusiva a un régimen 
autoritario. Por otra parte, aun cuando no parece ser la regla, hay regimenes auto- 
ritarios que han desarrollado comportamientos cooperativos en materia interna- 
cional, como 10 demustra la experiencia de la Asociación de estados del Sudeste 
Asiático (ASEAN), asi como hay paises democráticos y orientados hacia el com- 
promiso en 10 interno como 10s Estados Unidos, que no se caracterizan precisa- 
mente por su comportamiento pacifico y cooperativo en las áreas externas en 
que perciben amenazas para su propia seguridad. 
Por cierto, en el caso de la Comunidad Europea (CE), que representa sin duda 
la experiencia contemporánea más exitosa en materia de integración regional, 
se ha establecido un vinculo muy claro con respecto al régimen politico de 10s 
paises miembros, que quedó una vez más en evidencia con motivo de las sucesi- 
vas adhesiones de Grecia y de España y Portugal. La existencia de un régimen 
democrático no s610 ha constituido un requisito para el ingreso a la Comunidad, 
sino que la participación misma del país en el proceso de integración es vista 
como un elemento fundamental en la consolidación democrática. Precisamente 
esta consideración ha pesado también en las esperanzas depositadas por secto- 
res democráticos de Turquia en la por cierto difícil adhesión solicitada por ese 
país a la CE. Sin embargo, para 10s fines de este trabajo habria que distinguir 
entre las exigencias o requisitos puestos expresamente por 10s propios protago- 
nista~ del proceso de integración y la mayor afinidad que pueda existir objetiva- 
mente entre 10s regimenes democráticos y estos procesos en general. Por otra 
parte, como es bien sabido, en Europa Occidental se da la paradoja de que el 
grupo de paises más afines en términos políticos, culturales y también económi- 
cos -10s paises escandinavos- no ha optado por llevar adelante un proceso de 
integración plena entre ellos, si bien nadie por cierto podria acusarlos de desa- 
rrollar un comportamiento poc0 cooperativo en materia internacional. 
La corriente que sostiene la primacia de 10 externo, tiende a ver a la política 
exterior como un proceso autónomo e independiente de la política interna, que 
se guia por ciertos intereses nacionales permanentes y que va variando en fun- 
ción de cambios que se operan en el contexto externo, ya sea en el sistema inter- 
nacional en general o en el entorno inmediato de 10s paises. Esta visión es típica 
de las escuelas más tradicionales de las relaciones internacionales, que favore- 
cen enfoques como el del equilibri0 de poder o simplemente la política del po- 
der. En sus versiones más clásicas, estos enfoques que hacen primar los factores 
externos no s610 han tendido a relegar a las variables internas a un segundo pla- 
no sino que incluso han llegado a considerarlos como interferencias indeseables. 
Aunque 10s enfoques de economia política difieren grandemente de estas visio- 
nes niás bien tradicionales, en cierta medida comparten la idea de la primacia 
de 10s factores externos, tendiendo a considerar a 10s procesos de cooperación 
y de conflicto a nivel internacional como una consecuencia de ciertas correlacio- 
nes de fuerzas en 10s ámbitos global o regional que a su vez forman parte de 
movimientos de expansión, de declinación o de equilibrios dentro de espacios 
económicos y políticos siempre cambiantes. Dentro de esta lógica explicativa, 10s 
procesos de integración, cooperación económica o incluso unificación política se 
explican más a la luz de las modificaciones que se van produciendo a nivel glo- 
bal que como una proyección o consecuencia de ciertos procesos internos. 
Obviamente, las visiones que hemos resumido de manera un tanto cruda en 
estos párrafos representan simplificaciones y posiciones que s610 son útiles para 
ilustrar las cuestiones teóricas que subyacen a algunos enfoques y también plan- 
teamientos politicos que se hacen en torno al tema de la cooperación y del con- 
flicto internacional. Parece claro que la realidad tiende a ser mis compleja de 
10 que sugieren estas lógicas explicativas y que existe una fuerte interacción y 
frecuente interdependencia entre 10s factores internos y externos. Si bien unos 
pueden predominar sobre 10s otros en una determinada fase, a la larga siempre 
terminan por entrecruzarse y complementarse, circunstancia que una vez más 
sugiere la conveniencia de buscar explicaciones multicausales. 
Estas consideraciones son especialmente válidas para el caso de 10s paises 
latinoamericanos, donde la naturaleza cíclica de 10s cambios de régimen3 ofre- 
ce sin duda un amplio campo de investigación en esta materia. 
Pese a la creciente cantidad de estudios que se ha realizado en 10s últimos 
años sobre las relaciones internacionales de América Latina, todavía no se dis- 
pone de un análisis comparativo amplio sobre la relación entre el cambio de ré- 
gimen y la política exterior y, menos aún, las posiciones frente a la integración 
regional. En todo caso, diversos estudios parciales proporcionan algunas claves 
para evaluar el efecto que ejerce el tip0 de régimen -concretamente, la diferen- 
cia entre 10s sistemas democráticos y autoritarios- en la política exterior. Como 
hemos explicado en otro trabajo, esta relación puede explicarse de manera dia- 
crónica o longitudinal, comparando al mismo país bajo diferentes regimenes po- 
liticos, o de manera sincrónica, comparando a paises con diferentes regímenes 
políticos durante un mismo per iod^.^ Aunque por 10 general 10s estudios han op- 
tado por la aproximación diacrónica, precisamente debido a que se trata de estu- 
d i o ~  de casos, la realidad latinoamericana talnbién aporta muchos elementos para 
la segunda aproximación. 
En principio, parece lógico presumir que 10s Gobiernos autoritarios y, sobre 
todo, militares de la región son más propensos a desarrollar comportamientos 
hostiles en materia externa debido a su inclinación a interpretar 10s inevitables 
contenciosos y disputas internacionales en términos dogmáticos y conflictivos 
de política de poder y, sobre todo, de geopolítica. Cualquier repaso superficial 
de las doctrinas geopolíticas tan caras a 10s sectores militares (y también a una 
cantidad nada despreciable de civiles) revela una fijación obsesiva por las consi- 
deraciones de prestigio nacional, competencia, rivalidad, preservaci6n de intere- 
ses estratégicos y ventajas geopolíticas, así como una inclinación a ver muchos 
diferendos como conflictos suma-cero o expresiones de tendencias inequívocas 
hacia la expansión, hegemonia y subyugación de 10s otros Estados, cuando no 
de ~~subimperialismos~~, en el caso de las corrientes geopoliticas consideradas a 
veces como más progre~istas.~ A la luz de estos planteamientos doctrinarios, la 
propensión hacia la militarización de la diplomacia y hacia la extensión al ámbi- 
to internacional de las reglas y prácticas que se aplican en 10 interno, s610 parece 
natural. 
Sin embargo, aunque la propensión existe -basta recordar la guerra de Mal- 
vinas, tema al que volveremos en la próxima sección-, no se puede explicar la 
recurrencia o 10s altibajos de 10s conflictos fronterizos o de otro tip0 en América 
Latina s610 a la luz de este factor. Así, las vicisitudes del conflicto limitrofe entre 
Ecuador y Perú, cuyo último brote tuvo lugar en 1981, no parecen estar asocia- 
dos a la naturaleza de sus regímenes politicos. Tampoco parece ser el caso del 
diferendo entre Venezuela o Colombia, si bien es cierto que éste no ha desembo- 
cado en enfrentamientos militares. Y si en el conflicto centroamericano las con- 
diciones politicas locales han tenido una indudable influencia en el desencade- 
namiento de la crisis, ésta parece representar la culminación de un proceso mucho 
más vasto, que excede la naturaleza de 10s regímenes políticos y en que sin duda 
intervienen factores externos a la subregión. Por otra parte, la experiencia lati- 
noamericana también es pródiga en ejemplos de conflictos externos que han sido 
exacerbados durante periodos democráticos por fuerzas politicas y sociales opo- 
sitoras, ansiosas de mostrarse mis firmes en la defensa de intereses nacionales 
invariablemente considerados como sagrados ylo de debilitar al Gobierno de turno. 
Las aproximaciones de tip0 longitudinal a nuestro tema aportan por otra parte 
conclusiones divergentes. En el caso de Chile, por ejemplo, hay una clara ten- 
dencia entre 10s autores a estimar que el cambio de régimen de 1973 afectó de 
manera muy profunda a la política exterior, hasta el punto que más allá de algu- 
nos temas de limites o de recursos naturales, no hay continuidad entre la politi- 
ca exterior del Gobierno autoritario y la de 10s Gobiernos democráticos anterio- 
res6 Cabe destacar que precisamente una de las expresiones más evidentes de 
esa ruptura fue el retiro de Chile del Pacto Andino en 1976. Como veremos más 
adelante, 10s cambios de régimen en Argentina también llevaron a rupturas en 
la política exterior, aunque el10 no significa necesariamente que haya habido una 
gran continuidad entre 10s propios Gobiernos democráticos en esta materia. Sin 
embargo, el caso de Brasil parece apartarse de 10s anteriores, en el sentido de 
que se registra un contrastre menos marcado entre la política exterior del régi- 
men autoritario y aquella impulsada durante el período democrático que le pre- 
cedió o durante la instauración actual de la ccNueva República,. 
El caso de Perú est5 igualmente revestido de interés especial para el tema 
de este trabajo, no s610 en términos de la relación que se puede establecer entre 
tip0 de régimen y política exterior, sino que también en 10 que toca a las posicio- 
nes de sus sucesivos Gobiernos frente a la integraci6n regional. Desde la gesta- 
ción de la Asociación Latinoamericana de Libre comercio (ALALC), el país ha 
estado regido por dos Gobiernos civiles, un Gobierno militar de transición, un 
periodo militar rnás prolongado que conoció dos orientaciones y estilos muy di- 
ferenciados (las dos fases del proceso militar peruano) y dos Gobiernos demo- 
cráticos. Ciertamente, el régimen del General Velasco Alvarado marc6 un cam- 
bio en la política exterior, pero éste no se tradujo en un abandono del proyecto 
de profundización de la integración que representó el Pacto Andino sino que, 
por el contrario, en un fortalecimiento del compromiso con este proyecto, preci- 
samente debido a que fue percibido como un instrumento para aumentar la ca- 
pacidad de acción del país en el contexto mucdial e incluso para quebrar el sis- 
tema de dependencia que afectaba al Perú. De este modo, 10s cambios de régimen 
en el Perú no se han traducido en respuestas fundamentalmente distintas frente 
a la cuestión de la integra~ión.~ En cuanto a Bolivia, 10s diversos Gobiernos mi- 
litares que se han sucedido durante la vigencia del Pacto Andino han seguido 
actitudes distintas, imputables también a la misma evolución del acuerdo sub- 
regional, pero en general optaron por no quedarse aislados y marginados de un 
esquema que podia depararles ciertas ventajas y en que hasta 1976 estuvo su 
adversari0 tradicional, Chile. 
En suma, la evidencia que presentan estos casos es más bien mixta. Hay pai- 
ses en que el cambio de régimen tiene un impacto claro en la política exterior, 
pero hay otros en que este efecto es menos visible. Hay casos en 10s cuales 10s 
régimenes autoritarios siguen un comportamiento extern0 agresivo, como 10 evi- 
dencia la Argentina durante 10s años del ccProceso)), o bien se marginan de un 
proyecto de integración, como Chile. Pero también es cierto que 0tr0:j regímenes 
autoritarios mantienen o profundizan su compromiso con la integración, o que 
un mismo Gobierno desarrolla un comportamiento agresivo respecto de algunas 
cuestiones internacionales pero cooperativas respecto de otras, como sucedió pre- 
cisamente en el caso argentino. 
11. LOS CASOS DE ARGENTINA Y BRASIL 
Una comparación de la trayectoria externa de estos dos paises revela la exis- 
tencia de nexos muy distintos entre sus cambios de régimen, 'su política exterior 
y sus posiciones frente a la integración. Si en el caso argentino se puede estable- 
cer una cierta correlación en este sentido, sin que ella implique necesariamente 
una determinación absoluta, el10 resulta más difícil en el caso brasileño. 
1. Argentina: discontinuidad, fragmentación y vulnerabilidad ante 10s 
cambios internos 
Por cierto, el primer y muy profundo cambio de régimen que se produjo du- 
rante la década de 1950 en Argentina implicó un vuelco fundamental en una po- 
lítica exterior que durante el primer periodo peronista tenia como objetivo la adop- 
ción de una ((Tercera Posición,) frente a la política de bloques que primaba en 
la época, que habia propiciado una integración económica selectiva, gradual y 
orientada hacia paises vecinos como Chile y Paraguay y que habia intentado pro- 
mover la solidaridad latinoamericana no s610 a nivel de las políticas estatales sino 
que también a nivel de la misma sociedad civil, sobre todo por medio de las enti- 
dades sindicale~.~ Como 10 recuerda Puig, durante el largo periodo de inestabi- 
lidad que sigui6 al derrocamiento del Gobierno peronista, el país ccnunca pudo 
resolver en forma coherente sus conexiones externas, ora por la vacilación es- 
tructural, ora por 10s sucesivos planteos militares o 10s derrocamientos de 10s 
gobiern~sn.~ El Gobierno militar que estuvo en el poder entre 1955 y 1958 aban- 
don6 la Tercera Posición, se alineó más estrechamente con 10s Estados Unidos 
y puso fin a la búsqueda de uniones económicas con 10s paises vecinos. La llega- 
da al poder de un Gobierno elegido democráticamente en 1958, presidido por 
Arturo Fondizi, implicó un nuevo cambio en la política exterior que, aunque me- 
nos drástico que el anterior y no exento de ambigüedades, condujo a un cierto 
distanciamiento frente a 10s Estados Unidos y a la búsqueda de una relación más 
estrecha con el Brasil, país con el cua1 se registró incluso un breve intento de 
concertación política. El Gobierno presidido por Arturo Ilia, que sigui6 a un bre- 
ve interregno civico-militar, si bien significó un retorno a un régimen politico 
similar al elegido en 1958, llevó a la adopción de una política exterior algo dife- 
rente y surcada por las contradicciones, sobre todo en 10 que respecta a las rela- 
ciones con Estados Unidos, cuya int'ervención en la República dominicana de 1965 
fue aprobada por el Gobierno argentina. El Gobierno radical de esa época tam- 
bién evidenció una cierta tendencia aislacionista, por cierto muy contrastada con 
la que impuls6 el Gobierno de Alfonsín en la década actual. 
En la sucesión de gobiernos militares que se produjo entre 1966 y 1973 y 
que se autodenominó la c(Revo1uciÓn Argentina)), se pueden reconocer, desde el 
punto de vista de la política exterior, dos periodos claramente diferentes. El pri- 
mero, que coincidió con la presidencia del general Onganía, implicó un alinea- 
miento estrecho con 10s Estados Unidos y el ctmundo occidental y cristianoo, la 
adopción del principio de las ((fronteras ideológicass con respecto a paises que 
según la peculiar visión del Gobierno eran ajenos u hostiles a esa tradición, y 
un marcado desinterés en América Latina y en el proceso de integración regio- 
nal, que se expresó sobre todo en el rechazo a evaluar seriamente la posible aso- 
ciación de Argentina al Pacto Andino.lo Los argumentos centrales que se esgri- 
mieron durante ese período con respecto a la participación argentina en la 
integración latinoamericana eran que el país debia completar antes su integra- 
ción nacional y que la integración regional estaba favoreciendo a 10s Estados más 
débiles en desmedro de 10s intereses de 10s paises más desarrollados de la re- 
gión, como Argentina." Cabe señalar sin embargo que estos argumentos tam- 
bién fueron planteados insistentemente por sectores vinculados a 10s Gobiernos 
democráticos anteriores, especialmente aquellos de raigambre radical12 y que 
por otra parte esta actitud recelosa frente a la integración no fue Óbice para que 
la Argentina participara activamente en el diseño de un programa de coopera- 
ción o de integración física en la Cuenca del Plata, que fue plasmado formal- 
mente en el Tratado de la Cuenca del Plata, firmado en Brasilia en 1969. El se- 
gundo período de la c(Revo1uciÓn Argentina)), inaugurado por el general Levingston 
y continuado por el general Lanusse, implicó el abandono del principio de las 
afronteras ideológicasn, una apertura gradual de la política exterior, congruente 
con la apertura política interna, la firma de un acuerdo comercial con la Unión 
Soviética que incluía la ((cláusula de la nación mis  favorecidas y el establecimiento 
de relaciones diplomáticas con la República Popular de China. 
La inauguración, en 1973, de un nuevo período peronista llevó asimismo a 
cambios importantes en la política exterior argentina que se expresaron en una 
posición más critica y distante frente a 10s Estados Unidos, en posturas revisio- 
n i s t a~  respecto del sistema interamericano, en un mayor apoyo al proceso de in- 
tegración regional, en la intensificación de las relaciones con la Unión Soviética 
y en la apertura hacia otras regiones del Tercer Mundo, de acuerdo a un modelo 
identificado como de ((autonomia heterodoxa)) por uno de sus protagonistas, el 
ex ministro de Relaciones Exteriores y conocido expert0 en relaciones interna- 
cionales, Juan Carlos Puig.13 Especialmente durante 10s Gobiernos de Héctor 
Campora y del general Perón, la Argentina abrazó también con entusiasmo el 
principio del pluralismo ideológico, desarrollando buenas relaciones con 10s Go- 
biernos de Cuba y Chile. sin embargo, la Administración de Isabel Perón, que 
cerró ese periodo, introdujo matices distintos a la política exterior, algunos de 
10s cuales ya se venian proyectando desde antes, que implicaron un intento de 
acercamiento a 10s Estados Unidos, una disminución del protagonismo extern0 
argentino y un abandono de las metas autonomistas precedentes.14 
Por cierto, 10s numerosos vuelcos mencionados no s610 conforman un cua- 
dro errático e incoherente desde el punto de vista de la política exterior, sino 
que revelan la fuerte imbricación entre la política interna y la política externa 
en Argentina. De este modo, asi como la apertura política con que terminó la 
c(Revo1uciÓn Argentinan llevó aparejado un cambio en la política exterior, el pre- 
ludio al autoritarismo con el que culminó el último periodo peronista anunci6 
algunas de las tendencias de política exterior que marcaron a la nueva sucesión 
de Gobiernos militares que se extendió entre 1976 y 1983, conocida como el ((Pro- 
ceso de Reorganización Nacional)). l5 
Como 10 señala Russell, el golpe militar de marzo de 1976 llevó a la adop- 
ción de una política exterior que combinó dos diplomacias, la militar y la econó- 
mica, marcadas por orientaciones diversas, implementadas por actores diferen- 
tes y dirigidas a objetivos igualmente distintos.16 La diplomacia militar se 
caracterizó por su orientación nacionalista e ideologizada, su adhesió11 a visiones 
muy extremas de política de poder, su obsesión por las cuestiones territoriales 
y su apoyo a un papel activo del Estado en todos 10s ámbitos de la sociedad. En 
cambio, la diplomacia económica se caracterizó por su orientación pragmática 
e internacionalista, sus vinculos estrechos con 10s sectores dirigentes de 10s cir- 
cuitos financieros y económicos internacionales, su creencia en 10s mecanismos 
del mercado y su rechazo a un papel activo por parte del Estado. Como era pre- 
visible, la diplomacia militar estuvo a cargo de asuntos tan importantes del pe- 
riodo como el conflicto limitrofe con Chile, la cuestión de Malvinas, el diferendo 
sobre 10s recursos hidricos compartidos con Brasil, las intervenciones en Bolivia 
y América Central y el manejo de las relaciones politicas y militares con 10s Es- 
tados Unidos;17 por su parte, la diplomacia económica se hizo cargo de las rela- 
ciones comerciales y financieras del país. Como también era previsible, el resul- 
tado de esta peculiar combinación no fue precisamente armonioso, hasta el punto 
que en algunos aspectos el mismo régimen, pese a su naturaleza autoritaria y 
sus pretensiones monoliticas, resumió parte de las contradicciones que la politi- 
ca exterior argentina habia evidenciado en las décadas anteriores. 
En realidad, la política exterior del Proceso no s610 reflejó la naturaleza del 
régimen politico vigente en Argentina sino que procuró difundir sus valores mis 
all5 de sus fronteras. Fue asi como el Gobierno argentino cooperó con las restan- 
tes dictaduras que asolaban al Cono Sur en esa época, intercambiando datos e 
información sobre 10s perseguidos políticos en esos paises y tolerando el asesi- 
nat0 de lideres opositores del Uruguay y militares disidentes de Chile y Bolivia 
en territori0 argentino. Entre 1977 y 1979 y, más claramente, entre 1980 y 1982 
el Gobierno argentino adquirió una creciente presencia en Centroamérica que, 
durante el último periodo, se tradujo en el entrenamiento de fuerzas de la ((con- 
tra)) nicaraguense, asi como de fuerzas regulares de El Salvador, Guatemala y Hon- 
duras. Significativamente, el canciller Costa Méndez trató de convencer a su co- 
lega brasileño para que el Brasil interviniera en esta operación, sin ningún 
éxito.18 El papel argentino en Centroamérica no s610 era percibido como funcio- 
nal a la lucha contra el comunismo preconizada por el régimen, sino que, en la 
visión de 10s militares argentinos les permitiria entablar una relación especial 
con 10s Estados Unidos y asi mejorar la posición de Argentina en la defensa de 
sus intereses externos, incluyendo de manera muy destacada su reivindicación 
de las Islas Malvinas. En 1980, el Gobierno argentino también intervino en el 
cruento golpe militar que llevó al poder al general Luis Garcia Meza en Bolivia, 
que interrumpió violentamente el proceso de reinstitucionalización democrática 
en curso en ese país. Argentina fue el primer país en reconocer al nuevo régi- 
men y desplegó una intensa actividad diplomática para apoyarlo, que posterior- 
mente fue complementada con el otorgamiento de créditos, actitud que contras- 
tó con la política de aislamiento de la dictadura seguida por Estados Unidos, 
diversos paises europeos y 10s restantes miembros del Pacto Andino. 
Obviamente, la expresión más dramática de la proyección del régimen auto- 
r i tar i~  en la política exterior argentina estuvo conformada por la Guerra de Mal- 
vinas, que inicialmente concitó el apoyo y entusiasmo de vastos sectores de la 
sociedad argentina. En realidad, hay pocas dudas respecto de la influencia que 
ejerció la orientación del régimen militar en el desencadenamiento del conflicto 
armado de Malvinas.lg Cabe destacar en es& sentido el impacto que tuvo la pe- 
culiar cosmovisión de 10s militares argentinos (que por cierto también se puede 
reencontrar en otros militares de la región), el interés del Gobierno del general 
Galtieri en ocultar y compensar el agudo deterioro de la situación económica y 
política interna en la que estaba sumida la Argentina y la posibilidad de utilizar 
el conflicto para movilizar el apoyo popular y fortalecer a un régimen tremenda- 
mente debilitado y afectado por tensiones internas. Evidentemente, la decisión 
de invadir las Malvinas también se basó en supuestos totalmente erróneos por 
parte de la cúpula militar argentina y que llevan a un analista a estimar que, 
al parecer, la Junta Militar ni siquiera se molest6 en examinar 10s escenarios al- 
ternativos antes de escoger su curso de ac~ión.~~O Dada la naturaleza del régi- 
men, no hubo control politico alguno de la decisión por parte de 10s sectores ci- 
viles, aunque seria erróneo subestimar el papel de diversos consejeros civiles antes 
y durante el conflicto, entre 10s que se puede destacar al ministro de Relaciones 
Exteriores y Culto, Nicanor Costa Méndez. También parece pertinente recordar 
que la conducta de 10s lideres civiles argentinos ante el estallido del conflicto 
de Malvinas no se destacó por su ponderación, prudencia o visión, circunstancia 
que llevó a un autor a afirmar que el conflicto reveló la incapacidad de la clase 
política ante hechos criticos inesperados, asi como las limitaciones profesionales 
y falta de conocimientos internacionales para evaluar la situación; en definitiva, 
según Moneta, la visión inicial de 10s civiles del conflicto no fue muy diferente 
a la de 10s militares.21 
Si se puede establecer una relación estrecha entre la naturaleza del régimen 
autoritari0 argentino y su conducta agresiva con respecto al conflicto limitrofe 
con Chile y la cuestión de Malvinas, la evidencia parece menos clara respecto 
del diferendo con el Brasil por la cuestibn de 10s recursos hídricos compartidos. 
Por el contrario, durante el periodo del Proceso de Reorganización Nacional se 
alcanzó una solución al conflictivo problema de Itaipeé, al que volveremos a re- 
ferirnos más adelante, imponiéndose una visión pragmática y política, en detri- 
mento de las posiciones nacionalistas extremas alimentadas por diversas escue- 
las geopolíticas en Argentina.22 Como se sabe, esta solución inauguró una nueva 
relación de cooperación entre 10s dos paises que el actual Gobierno democrático 
está profundizando. Por otra parte, la dicotomia militares versus civiles o incluso 
militares + civiles autoritarios versus civiles democráticos, además de represen- 
tar una simplificación no se ajusta a la turbulenta trayectoria política argentina, 
no parece proveer una explicación satisfactoria de la exacerbación del naciona- 
lismo territorialista en Argentina, al igual de 10 que pasa en otros paises latinoa- 
mericanos. Como 10 señala Carlos Escudé, estas actitudes pueden alterar en mo- 
mentos muy distintos y bajo regimenes muy diversos en la Argentina y, 
convenientemente alimentadas, pueden encontrar gran acogida en amplios sec- 
tores de la opinión pública del país, 23 fenómeno que, reiteramos, no nos pare- 
ce en modo alguno exclusivo de ese país, sino que bastante generalizado en Amé- 
rica Latina y otras regiones. 
La inauguración, en diciembre de 1983, de un nuevo régimen democrático 
en Argentina implicó un cambio muy profundo en la política exterior, que ha 
sido identificado como una ruptura respecto del periodo anterior.24 Desde la 
perspectiva de nuestro análisis, 10s elementos más relevantes de esta nueva poli- 
tica exterior consistieron en la solución del conflicto del Beagle con Chile, el apoyo 
a una salida pacífica y negociada de la crisis centroamericana, la búsqueda de 
nuevas fórmulas de integración con paises afines y próximos de la región, el des- 
plazamiento del esquema Este-Oeste como uno de 10s principios rectores de la 
política exterior, un esfuerzo consistente para la diversificación de 10s vínculos 
externos del país y, en general, la adopción de un estilo más pragmático. 
La solución del conflicto limitrofe con Chile no s610 significó el cierre de un 
capitulo profundamente grave y peligroso en el desarrollo de unas relaciones bi- 
laterales complejas y muy intensas para las dos partes, sino que además fue rati- 
ficada por la opinión pública argentina en un plebiscito convocado voluntaria- 
mente por el Gobierno. En esta forma, se pretendía prevenir, hasta donde resultara 
posible, que la cuestión fuese revisada nuevamente en el futuro por sectores mi- 
litares y civiles ultranacionalistas o simplementes interesados en manipular un 
conflicto en beneficio de sus propios intereses. Por cierto, el mecanismo del ple- 
biscito también representó una modalidad de participación democrática respec- 
to de una decisión crucial de política exterior. La posición del Gobierno de Al- 
fonsín frente a la crisis centroamericana configuró igualmente un contraste muy 
marcado con la política del régimen anterior, siendo canalizada en una medida 
muy importante dentro de un esquema de concertación política regional -el Gru- 
po de Apoyo al proceso de Contadora-, circunstancia que permitió atenuar el 
riesgo de un enfrentamiento bilateral con la Administración Reagan por esta cues- 
tión. En el caso de la integración con Brasil y Uruguay, resulta difícil hablar en 
un sentido estricto de una ruptura con el período anterior; más bien, como se 
explica más adelante, se trató de una profundización muy significativa de un es- 
fuerzo de cooperación iniciado ya durante el Proceso. Es probable que esta pro- 
fundización haya implicado un salto cualitativo, pero en nuestra opinión el10 s610 
podrá juzgarser en términos definitivos cuando ya haya transcurrido el tiempo 
necesario para evaluar esta experiencia. 
El abandono del esquema Este-Oeste como principio fundamental de la polí- 
tica exterior del Proceso, cuestión que no s610 se circunscribió al plano simbóli- 
co sino que influyó en el apoyo de 10s Gobiernos anteriores a otras dictaduras 
latinoamericanas y en el protagonismo argentino en Centroamérica, también re- 
present6 una ruptura con respecto a la política precedente, sin perjuicio de que 
pueden caber pocas dudas sobre la mayor adhesión real del Gobierno democrá- 
tic0 a 10s valores occidentales que falsamente proclamaron sus predecesores mi- 
litares. Aunque la diversificación de 10s vínculos externos de la Argentina consti- 
tuyó en realidad un objetivo cornpartido por todos 10s últimos Gobiernos y aunque 
en realidad en diversos aspectos cada uno fue avanzado en este sentido, la mis- 
ma naturaleza democrática del Gobierno radical le permitió fortalecer sus vín- 
culos con paises europeos como Italia y España, así como aumentar significati- 
vamente el prestigio de la política exterior argentina que, dicho sea de paso, no 
parecía muy elevado en 10s últimos años. Finalmente, también puede afirmarse 
que desde el inicio del período democrático, la Argentina está desarrollando una 
política externa más pragmática que en el pasado, aunque varios expertos insis- 
ten en destacar que no se ha abandonado del todo una cierta tendencia a buscar 
confrontaciones innecesarias y llevar adelante una política de prestigio que pue- 
de resultar contraproducente por no apoyarse en fundamentos sólidos y por es- 
conder contradic~iones,~~ citándose como ejemplo el caso de la participación de 
Argentina en el Grupo de 10s 6 en favor del desarme, pese a su negativa a adherir 
el Tratado de No Proliferación Nuclear o a ratificar el Tratado de No Prolifera- 
ción de las Armas Nucleares en América Latina, puntos en que por 10 demás 
hay continuidad con respecto a la política de 10s Gobiernos anteriores. 
En suma, se puede afirmar que las modificaciones recientes de la política 
exterior argentina son una consecuencia directa del cambio del régimen político 
y que incluso 10 retroalimentan, en el sentido de que uno de 10s objetivos bási- 
cos de la política externa es contribuir a la consolidación democrática. No cabe 
duda también que el prestigio personal de Alfonsin, unido a las esperanzas de- 
positadas por 10s paises democráticos en una consolidación del nuevo régimen 
argentino, contribuyó a fortalecer este vinculo entre democracia y política exte- 
rior, sin perjuicio de que 10s apoyos externos hayan sido con frecuencia más re- 
tóricos aue reales. 
Sin gmbargo, la comparación entre el Gobierno de Alfonsin y anteriores Go- 
biernos democráticos, incluso aquellos de signo ideológico relativamente simi- 
lar, también arroja importantes diferencias, visibles entre otros temas en las po- 
siciones frente a la integración regional. A su vez, la continuidad entre los propios 
Gobiernos autoritarios fue igualmente limitada, todo 10 cua1 tiende a confirmar 
la afirmación de Russell en el sentido de que la política exterior argentina se ha 
visto condicionada por una serie de factores históricos y estructurales que no 
se reducen a la forma democrática o autoritaria del Gobierno y entre 10s que 
destaca especialmente la existencia de diplomacias paralelas o diferentes al inte- 
rior de cada régimen.26 Quizás podria agregarse que la política exterior argenti- 
na también ha reflejado a su propia manera, y por cierto no en forma mecánica, 
la discontinuidad y la fragmentación de la vida política del país durante gran parte 
de este siglo. Incluso la existencia de diplomacias paralelas permite hacer un si- 
mil con la lógica corporativa que ha dominado el sistema politico, a 10 que ha- 
bria que agregar que precisamente la única corporación que podria haber man- 
tenido una cierta continuidad de la política exterior -la Cancilleria- fue por una 
serie de razones que ameritan sin duda un estudio más profundo, una deias más 
débiles. 
2. Brasil: consistencia y adaptabilidad ante 10s cambios externos e 
internos 
En contraste con el caso argentino, la gran mayoria de 10s análisis coinciden 
en destacar la continuidad y consistencia de la política exterior brasileña duran- 
te las últimas décadas, asi como su autonomia relativa respecto de 10s procesos 
politicos internos del país que, por cierto, no han exhibido una trayectoria simi- 
larmente consistente y armoniosa. Esta visión parece fundamentalmente correc- 
ta, sobre todo si se compara el caso de Brasil con el de 10s restantes paises lati- 
noamericanos. Sin embargo, resulta necesario introducir tres matizaciones 
importantes a esta afirmación general, con el fin de evitar las exageraciones y 
10s mitos respecto de un país que parece propenso a ellos, a veces a su pesar. 
En primer lugar, la política exterior brasileña, como cualquiera otra, registra 
importantes cambios en las últimas décadas que en algunos casos implicaron ver- 
daderas rupturas con el pasado en áreas tan sensibles como las relaciones con 
Estados Unidos, las posiciones frente a 10s paises vecinos o 10s alineamientos ex- 
ternos generales. En segundo lugar, en determinadas etapas se ha evidenciado 
igualmente una cierta relación entre 10s cambios politicos internos y la política 
exterior, que si bien ha sido menos fuerte que en otros paises de la región, ha 
requerido de ciertos reacomodos entre la diplomacia y el poder politico. En ter- 
cer lugar, la continuidad de la política exterior brasileña, lejos de implicar la ad- 
hesión invariable a ciertos principios sagrados que recomiendan 10s enfoques tra- 
dicionales, se ha traducido precisamente en una gran capacidad de adaptación 
y de renovación frente a una realidad externa particularmente fluida y cambian- 
te. Se trata, en suma, de una continuidad o, si se quiere, de un equilibri0 dinámi- 
co que se apoya en un consenso general sobre 10s temas de política exterior, arti- 
culado por una Cancilleria muy compenetrada con su papel tutelar de 10s intereses 
externos de Brasil y consciente de su necesidad de renovarse constantemente. 
Aunque en el Brasil de la postguerra no llegó a registrarse una relación tan 
estrecha entre el modelo politico interno y la política externa como la que tuvo 
lugar en Argentina, la segunda presidencia de Getulio Vargas tuvo un cierto im- 
pacto en la política exterior. Asi, pese a que se mantuvieron y hasta fortalecieron 
en algunos aspectos 10s vinculos económicos y militares con 10s Estados Unidos, 
en parte como un intento de capitalizar la condición de aliados que tuvieron 10s 
dos paises en la segunda guerra mundial, durante 10s primeros años de la década 
de 1950 se fueron introduciendo con fuerza en la política exterior las reivindica- 
ciones desarrollistas y las posiciones criticas frente a un sistema de relaciones 
internacionales que se consideraba como muy poc0 equitativo y orientado hacia 
10s paises ricos; asimismo, el país ablazó con entusiasmo la causa anticolonialis- 
ta, que afectaba también a la antigua metrópolis portuguesa y con la cua1 se ha- 
bian mantenido invariablemente vinculos especia le~.~~ El Gobierno que le siguió, 
presidido por Juscelino Kubitscheck, mantuvo la mayoria de estas posiciones, pero 
tras ver frustrada su aspiración a establecer un nuevo tip0 de relación bilateral 
y regional con 10s Estados Unidos, impulsó la búsqueda de nuevos socios exter- 
nos para Brasil, que se expresó sobre todo en el campo económico. 
El ritmo de cambio de la política exterior brasileña se aceleró durante las 
Administraciones de Quadros y Goulart, llevando a algunos autores a hablar de 
una ccnueva política exterior)), caracterizada por una posición más critica hacia 
Estados Unidos, por una apertura limitada hacia 10s paises socialistas, por la bús- 
queda de un papel de liderazgo en América Latina y, sobre todo, por una orienta- 
ción más tercermundista y no alineada.28 Si bien es cierto que 10s antecedentes 
de esta política se remontaban al periodo varguista y que en cierta forma ella 
habia venido proyectándose gradualmente a 10 largo de toda la década de 1950, 
y si bien se puede afirmar también que en varios sentidos fue más bien retórica, 
no cabe duda de que fue presentada y percibida en el exterior como una infle- 
xión en la política exterior del país. 
Pero fue sin duda el cambio de régimen de 1964 el hecho politico que gravi- 
tó con mayor intensidad en las posiciones externas del Brasil de las últimas dé- 
cadas. El nuevo Gobierno militar, dirigido en su primera etapa por el general Cas- 
telo Branco, impulsó un realineamiento con 10s Estados Unidos, apoyando y 
participando en la intervención estadounidense en la República Dominicana de 
1965, adoptando un fuerte discurso anticomunista y un esquema interpretativo 
tipico de la Guerra Fria y proclamando el principio de las ((fronteras ideológi- 
cas,, que más tarde hallaria eco entre 10s militares argentinos. El nuevo Gobier- 
no también moderó sus posiciones anticolonialistas, fortaleciendo 10s vinculos 
con Portugal y promoviendo la idea de la Comunidad Afro-Luso-Brasileña, poli- 
tica que, como 10 recuerd? un autor, contribuyó a estrechar 10s vinculos con las 
colonias portuguesas en Africa y en cierta forma abonó el terreno para la politi- 
ca posterior del Brasil.29 Sin embargo, el ímpetu ideológico inicial fue perdien- 
do fuerza bajo las Administraciones de 10s generales Costa e Silva (1967-1969) 
y Garrastazu Medici (1969-1974), que exhibieron un mayor pragmatismo y flexi- 
bilidad frente al medio extern0 y que comenzaron a adoptar una política exterior 
mis autónoma que pretendía ser la proyección externa del ccmilagro económico 
brasileño)). En cuanto a las relaciones con 10s Estados Unidos, que configuraban 
por cierto un ámbito clave de la política exterior, se comenzó a abandonar pro- 
gresivamente el alineamiento con 10s intereses políticos de la gran potencia, ten- 
dencia en la que influyeron tanto la Cancillería -1tamaraty-, como 10s segmen- 
tos más nacionalistas de las fuerzas armadas y que se tradujo, más que en actos 
de discordancia con Washington, en la bdsqueda de la diversificación de 10s vín- 
culos externos30 Durante este período se dio igualmente un importante impul- 
so a una política nuclear independiente y se interrumpió la asistencia militar ma- 
terial estadounidense al Brasil. Como 10 recuerda Mónica Hirst, el Gobierno 
militar ccse empezó a mostrar cada vez mis autosuficiente en la elaboración de 
su doctrina de seguridad nacional)), a la vez que la diplomacia brasileña conver- 
tia en letra muerta la frase del ex-canciller Juraci Magalhaes (1966-1967) cclo que 
es bueno para Estados Unidos es bueno para el  brasil^.^' 
Durante 10s Gobiernos de 10s generales Geisel (1974-1979) y Figueiredo (1979- 
1984) el nuevo enfoque de la política exterior brasileña adquirió mayor claridad 
y profundidad conceptual. Las relaciones con 10s Estados Unidos fueron redefi- 
nidas a partir de la premisa del ccno alineamiento automáticos en 10 politico, y 
de la diversificación de 10s vinculos económicos de Brasil en 10 económico, re- 
gistrándose asimismo crecientes divergencias en torno a la cuestión del desarro- 
110 nuclear brasileño y diversos problemas comerciales. Brasil también adoptó 
una posición más militante en el conflicto Norte-Sur, identificándose en un Ter- 
cer Mundo cuya existencia habia negado pocos años atrás. Especialmente a par- 
tir del Gobierno de Figueiredo, Brasilia también buscó un mayor acercamiento 
con el resto de América Latina, que implicó sobre todo la bdsqueda de nuevas 
formas de cooperación con la Argentina. 
Si la abrupta modificación que experimentó la política exterior brasileña en 
1964 fue una consecuencia directa del todavia más abrupto cambio de régimen 
que se produjo ese año, algunas de las modificaciones posteriores pueden aso- 
ciarse igualmente con procesos políticos internos que se desarrollaron dentro del 
mismo régimen autoritario. Asi, la orientación más nacionalista que comenzó a 
primar hacia fines de la década de 1960 y que se proyectó más claramente du- 
rante la década siguiente, parece congruente con el modelo de desarrollo interno 
que adoptaron 10s militares brasileños y que, por cierto, tuvo rasgos bastante'di- . . 
ferentes a 10s que caracterizaron posteriormente a 10s regímenes autoritarios de 
Chile, Uruguay o Argentina. Asimismo, 10s cambios que experimentó la política 
exterior brasileña a mediados de la década de 1970 coincidieron con la inaugura- 
ción de un Gobierno que tenia el propósito de iniciar la distensión del sistema 
politico brasileño y promover una transición gradual y controlada hacia un régi- 
men democrático. Segdn este análisis, esta relación fue particularmente intensa 
durante 10s primeros años de la distensión -en parte porque la política exterior 
se constituyó en uno de 10s espacios de la modernización y de la proyección de 
una alianza entre un segmento militar, del empresariado financiero e industrial 
y de la corporaci'ón diplomática-, recuperando posteriormente la política exte- 
rior una cierta autonomia con respecto a 10s procesos  interno^.^^ 
Esta evolución singular, sobre todo en comparación al resto de 10s paises la- 
tinoamericanos y en especial al caso argentino, explica asimismo el menor im- 
pacto que ha tenido el actual proceso de democratización que vive el Brasil en 
el campo de la política exterior. En realidad, 10s cambios que fue introduciendo 
el propio régimen autoritari0 a partir de 1974 dieron lugar a un consenso gene- 
ral sobre 10s intereses externos del país, que fue compartido por sectores repre- 
sentativos de la oposición, hasta el punto que muchas veces se señaló que se 
trataba del Único aspecto de la vida política respecto del cua1 no habia una diver- 
gencia importante, si se exceptúan, claro está, las criticas de ciertos medios de 
derecha, paradójicamente cercanos al Gobierno, sobre las supuestas proclivida- 
des izquierdistas, tercermundistas y socializantes de algunos sectores de Iatama- 
raty. 
La política exterior de la ((Nueva Repúblicas ha evidenciado asi una conti- 
nuidad básica con respecto al periodo anterior en terrenos tan cruciales como 
la protección de sectores estratégicos de la industria nacional, el manejo de la 
cuestión de la deuda y la energia nuclear.33 Por cierto, también se han registra- 
do cambios de cierta significación como la reanudación de relaciones con Cuba 
o un discreto aumento de 10s contenidos politicos en las relaciones con otros pai- 
ses latinoamericanos, que ha llevado a la adopción de posiciones algo más acti- 
vas respecto de temas como el de la crisis centroamericana o la defensa de la 
democracia o de 10s derechos humanos en terceros paises, pero no nos parece 
que estos cambios, a menudo más tirnidos, o si se quiere, discretos que en otros 
paises de la región, representen una ruptura respecto del régimen anterior, como 
sucedió precisamente en el caso argentino. 
Además de la singularidad del propio régimen y proceso politico en Brasil, 
otro factor que ha contribuido poderosamente a este resultado ha sido el papel 
desempeñado por Itamaraty, sin duda la corporación diplomática más fuerte en 
la región, que no s610 ha logrado mantener su cohesión en un medio politico 
inestable y sobre todo fluido, sino que incluso ha socializado a importantes sec- 
tores gobernantes y de la oposición que, después de un cierto periodo de apren- 
dizaje, han terminado adoptando sus orientaciones básicas. Este papel de Itama- 
raty también parece haber sido aceptado por las fuerzas armadas -una 
corporación por cierto todavia más fuerte en el país- que por 10 general han 
respetado el profesionalismo de un servicio exterior, cuya estructura de carrera 
jerárquica y vertical y cuya orientación nacionalista no puede menos que resul- 
tarles familiar.34 
En 10 que toca especificamente a las posiciones brasileiias frente a la coope- 
ración e integración regional, no se puede hablar de una correspondencia clara 
con 10s cambios politicos producidos en las últimas décadas. Es cierto que 10s 
Gobiernos democráticos de la década de 1950 vieron con interés la posibilidad 
de participar en un proceso de integración regional, que efectivamente se con- 
cretó en 1960 con la firma del Ratado de Montevideo para el establecimiento 
de una Asociación Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC). También es cier- 
to que durante este periodo tuvieron lugar diversos intentos para formular y po- 
ner en practica acuerdos de cooperación con Argentina, protagonizados especial- 
mente por 10s presidentes Vargas y Quadros, que no fueron retomados por 10s 
primeros Gobiernos militares del país, en parte por la existencia de diferencias 
ideológicas durante ciertos periodos y sobre todo porque Brasil tendió a verse 
en esa época como una ((potencia emergenten llamada a adoptar una perspectiva 
globalista antes que regionalista. Esta actitud se correspondia por otra parte con 
10s temores y recelos que despertaba en 10s paises vecinos el vigoroso crecimiento 
de la economia brasileña así como su imagen, no necesariamente ajustada a la 
realidad, de ser una potencia ccsubimperialistas o el ((gendarmes norteamericano 
en la región. Con todo, fue precisamente un Gobierno del periodo autoritari0 el 
que promovió el mayor acercamiento de Brasil a América Latina y, sobre todo, 
la transformación de una relación conflictiva y de rivalidades en una de coope- 
ración con su principal vecino, la Argentina. Las razones que influyeron en esta 
reorientación de la política brasileña fueron tanto económicas como politicas: la 
necesidad de buscar nuevos mercados, una nueva conciencia sobre la necesidad 
de la concertación, una cierta preocupación estratégica por el área del Atlántico 
Sur que se vio plenamente confirmada por la guerra de Malvinas, un creciente 
interés en la estabilidad política y económica de 10s paises vecinos y, sobre todo, 
en el caso argentino, la superación de viejas y trasnochadas nociones geopoliti- 
cas que cada vez parecian tener menos asidero en la realidad ya que, incluso 
de acuerdo a estas misma nociones, la creciente asimetria entre 10s dos paises 
hacia infundados 10s recelos brasileños ante un supuesto expansionismo argentino. 
Fue precisamente este nuevo espiritu de cooperación, sellado con el acuerdo 
de 1979 de Itaipú-Corpus sobre la utilización de 10s recursos hidricos en la Cuenca 
del Plata, el que abrió el camino para una cooperación que fue profundizada sig- 
nificativamente después de la inauguración de un nuevo régimen democrático. 
Al igual que en el caso argentino, es claro que la democratización le otorgó un 
gran impulso a esta tendencia, pero no es menos cietto que sus antecedentes se 
remontan rnás atrás. 
111. LAS RELACIONES ARGENTINO-BRASILENAS: ENTRE LA 
TENSION Y LA COOPERACION 
Los vinculos entre Argentina y Brasil, que han conformado desde el siglo 
pasado el sistema de interacciones bilaterales más importante dentro de Améri- 
ca Latina, han estado marcados históricamente por una tendencia dualista, en 
que se han sucedido períodos de conflicto y de cooperación. Por una parte, 10s 
~ conflictos se mantuvieron por 10 general dentro de ciertos limites y, por la otra, 
la profundización de la cooperación se veia obstaculizada por recurrentes per- 
cepciones de recelo y hostilidad mutuas. 
Las tensiones entre 10s dos paises tuvieron sus raices remotas en el periodo 
colonial, concretamente en la rivalidad entre España y Portugal, y encontraron 
su expresión más clara en la guerra que sostuvieron por la anexión del actual 
territori0 uruguayo, que fue zanjada gracias a la nada desinteresada mediación 
británica con el reconocimiento de un Estado cctapón* entre 10s dos paises.35 Se- 
ria sin embargo erróneo inferir que a partir de este conflicto inicial, por 10 de- 
más bastante común en la época, las relaciones argentino-brasileñas siempre han 
estado signadas por las tensiones y el conflicto. Por el contrario, ambos paises 
llegaron a combatir en el mismo bando, junto al Uruguay, en la Guerra de la 
lliple Alianza contra el Paraguay, en la que estuvieron en juego una singular com- 
binación de intereses territoriales, económicos, politicos y estratégicos. Esta eta- 
pa cooperativa tuvo un alcance limitado y cedió gradualmente el paso a un nue- 
vo periodo de tensiones que a comienzos de este siglo puso a Argentina y Brasil 
al borde de la guerra. Sin embargo, confirmand0 la tendencia dualista que he- 
mos anotado, este nuevo periodo de tensiones no fue obstáculo para una notable 
experiencia de cooperación en el seno del Grupo ABC, del que también formó 
parte Chile, y que hasta hoy en dia puede ser considerado como la experiencia 
de concertación política mis exitosa que se ha dado en América Latina. Cabe 
agregar que el Barón de Rio Branco, fundador y figura mítica de la diplomacia 
brasileña, pese a haberse enfrentado duramente con uno de sus colegas argenti- 
nos, el canciller Zevallos, pretendió darle el carácter de alianza formal a este es- 
quema de cooperación, pretensión que no pudo recogerse en el pacto firmado 
en definitiva en 1915 para institucionalizar el ABC.36 
Las rivalidades entre Argentina y Brasil también se vieron influidas, aunque 
por cierto no determinadas mecánicamente, por las relaciones que mantuvieron 
con las potencias externas dominantes en la región, sobre todo Estados Unidos 
y Gran Bretaña. Argentina, que históricamente se mantuvo muy alejada de Esta- 
dos Unidos, vio con fuerte recelo la vinculación especial que entabló Brasil con 
Washington, que distó mucho de tener el carácter de una alianza permanente 
y que en realidad, en la participación brasileña, pretendia neutralizar el peligro 
de una supuesta alianza de 10s paises de habla hispana de Sudamérica contraria 
a 10s intereses de Rio de Janeiro. Por su parte, Brasil, que habia estado bajo la 
influencia de 10s intereses comerciales británicos durante el siglo pasado, vio con 
recelo la inclinación argentina a hacer perdurar una relación comercial y finan- 
ciera privilegiada con Londres hasia muy avanzado este siglo, recelo que por otra 
parte fue compartido por Washington. Asimismo, Argentina y Brasil mantuvie- 
ron posiciones muy diferentes frente a las dos guerras mundiales, en las que in- 
fluyeron igualmente consideraciones estratégicas, económicas y politicas. 
La influencia que históricamente habian mantenido Argentina y Brasil res- 
pecto de sus vecinos más inmediatos -Paraguay, Uruguay y, en menor medida 
Bolivia- y que diversos sectores de 10s dos paises aspiraban a mantener o reedi- 
tar, constituyó otra fuente de tensión entre ellos hasta periodos relativamente 
recientes, representando en realidad una de las manifestaciones más claras de 
la rivalidad entre 10s dos paises mayores de la región. 
Cabe destacar también el efecto que ejerció en las relaciones bilaterales la 
falta de sincronización del desarrollo de Argentina y del Brasil desde 10s tiempos 
coloniales hasta ahora, que, como 10 señala Jaguaribe, contribuyó a generar imá- 
genes poc0 equilibradas en la percepción que cada país tenia del otro y que se 
convirtió de hecho en un factor que frenó y limitó las posibilidades de acerca- 
m i e n t ~ . ~ ~  Estas imágenes, si bien estaban basadas normalmente en fenómenos 
hasta cierto punto objetivos, alimentaban concepciones geopoliticas y esquemas 
decimonónicos de equilibri0 de poder, que invariablemente atribuian al otro país 
tendencias expansionistas en materia territorial y económica. Como 10 recuerda 
el mismo autor, las disputas entre Argentina y Brasil sobre estas presuntas pre- 
tensiones hegemónicas fueron sobre todo retóricas, dada la circunstancia de que 
ccninguno de 10s dos paises tenia efectivamente intereses reales en juego en la 
región, y ninguno disponia de condiciones objetivas para ejercer alguna forma 
de predomini0 en é ~ t a ) ) . ~ ~  
La tendencia dualista entre la cooperación y el conflicto se mantuvo durante 
el periodo de la postguerra. Aunque las relaciones económicas entre 10s dos pai- 
ses se siguieron incrementando y aunque también aumentaron considerablemente 
10s vinculos entre las dos sociedades, se mantuvieron 10s viejos recelos y las per- 
cepciones estereotipadas. 
No obstante, durante la segunda mitad de 10s años sesenta tuvo lugar un es- 
fuerzo limitado para diseñar un nuevo esquema de cooperación sectorial que in- 
volucraba a 10s dos paises y que adoptó la forma de un convenio de integración 
física, formalizado en el Tratado de Brasilia en 1969, que incluia asimismo a Bo- 
livia, Paraguay y U r ~ g u a y . ~ ~  
La adopción de este nuevo esquema, por 10 demás muy limitado en sus pre- 
tensiones y alcances, no implicó sin embargo la superación de la tendencia dua- 
lista entre la cooperación y el conflicto. Más bien, se puede afirmar que en cierta 
forma ella se vio confirmada una vez mis, ya que a comienzos de la década 
del setenta se registró un nuevo periodo de tensiones, centradas en la cuestión 
del aprovechamiento de 10s vastos recursos hidroeléctricos que ofrecia el Rio Pa- 
raná. Concretamente, Argentina objetó el proyecto brasileño, acordado con Para- 
guay, para la construcción de la enorme represa de Itaipú, a partir de la premisa 
de que afectaba las condiciones y posibilidades para la construcción de otra re- 
presa argentina aguas abajo (Corpus) y de que, además, un proyecto que suponia 
una alteración tan profunda en una cuenca compartida por varios paises debia 
ser consultado y consensuado con todas las partes afectadas. La discusión técni- 
ca se concentró en el problema de la cota que se dejaba para Corpus y en la po- 
tencia de producción hidroeléctrica, definida por el número de turbinas40 
Durante la primera mitad de la década del setenta, las relaciones entre 10s 
dos paises también se vieron afectadas por 10s cambios que se fueron producien- 
do en Argentina y en otros paises de la región, que hicieron que en alguna forma 
el viejo conflicto geopolitico coincidiera con las tensiones ideológicas entre un 
Brasil conservador, deslumbrado por su éxito económico y con pretensiones de 
influencia regional y global, y una Argentina populista cuyo principal movimiento 
politico parecia combinar 10s enfoques geopoliticos tradicionales de la derecha 
con el antiimperialisrno de la izquierda y que se alineaba con varios Gobiernos 
revolucionarios en América Latina.41 
El conflicto también se veia agravado por la reciente disparidad económica 
entre 10s dos paises, que cada vez favorecia más al Brasil. Esta disparidad no s610 
parecia confirmar 10s recelos de 10s nacionalistas argentinos respecto de la casi 
imparable penetración brasileña en toda la Cuenca del Plata, sino que se expre- 
saba en una cuestión mucho más concreta y real como el intercambio comercial. 
La pujanza que estaba experimentando Brasil como una nueva potencia exporta- 
dora a nivel global se empezó a reflejar en la balanza comercial entre 10s dos 
paises. Si en el pasado este comercio habia implicado principalmente el inter- 
cambio de manufacturas argentinas por productos agricolas y otras materias pri- 
mas de su menos industrializado y más atrasado vecino del Norte, ahora la rela- 
ción se habia invertido. 
Si bien el golpe de 1976 en Argentina disminuyó en alguna medida el con- 
flicto ideológico entre 10s dos paises, estuvo muy lejos de disipar 10s problemas 
existentes. De hecho, el golpe fortaleció la influencia de sectores muy vincula- 
dos a las corrientes geopoliticas y nacionalistas tradicionales en la Argentina, en 
principio nada inclinados a una cooperación con uno de sus supuestos adversa- 
rios principales y que, como ya se señaló, contribuyeron al agravamiento de la 
cuestión limitrofe con Chile. Por otra parte, si bien 10s regimenes compartian cier- 
tas caracteristicas (aunque también habria que hacer matizaciones a este respec- 
to), 10s sectores conservadores argentinos criticaban la moderada apertura brasi- 
leña, mientras que sus interlocutores del otro lado de la frontera, empeñados en 
desprenderse de su imagen autoritaria, no podrian menos que considerar excesi- 
va la dureza y rigidez que evidenciaba el régimen de Buenos Aires. También en 
el campo extern0 la actitud de 10s dos regimenes era bastante distinta, ya que 
mientras 10s argentinos se embarcaban en una cruzada anticomunista e inter- 
vencionista que 10s llevó a Centroamérica y a Bolivia, 10s brasileños se aferraban 
cada vez con mayor convicción al principio de no intervención en conflictos que 
en definitiva les parecian ajenos. Asimismo, como ya hemos visto, mientras Bue- 
nos Aires buscaba la relación preferencial con Washington, Brasil se estaba dis- 
tanciando de la gran potencia. 
Pese a estas tendencias adversas, hacia fines de la década del setenta se pro- 
dujo un notable acercamiento entre 10s dos paises. Fue asi como firmaron en oc- 
tubre de 1979 acuerdo tripartit0 con Paraguay para el aprovechamiento de 10s 
recursos hidricos de la Cuenca del Plata, que zanjó la disputa de Itaipú. El año 
siguiente, el general Figueiredo se convirtió en el primer presidente brasileño 
en visitar la Argentina en 45 años, siendo reciprocado después por su colega ar- 
gentin~. Más all5 de estos gestos, en 1980 10s dos paises firmaron un conjunto 
de acuerdos que marcaron el inicio de una fase de colaboración bilateral sin pre- 
cedentes en la historia, que incluyeron la cooperación para el desarrollo de la 
energia nuclear para fines pacificos, nuevas modalidades de cooperación en ma- 
teria de recursos hidricos, el establecimiento de una comisión mixta para la cons- 
trucción de un puente internacional sobre el rio Iguazú y sendos compromisos 
para la celebración de reuniones periódicas entre 10s cancilleres y el estudio de 
formas de mejorar y equilibrar el comercio bilateral.42 En 1981, con motivo de 
una visita del presidente argentino a Brasil, se convino la creación de comisio- 
nes de trabajo para alcanzar acuerdos en materia de turismo y venta de gas, adop- 
tándose igualmente nuevos instrumentos de cooperación en otras áreas. 
Más que responder a un factor Único y claramente individualizable, el acer- 
camiento entre 10s dos paises representó una reacción frente a un conjunto de 
condicionamientos y circunstancias que les estaban afectando. En el plano eco- 
nómico, se habia producido en un breve periodo un enorme aumento del comer- 
cio bilateral, en parte gracias a la apertura indiscriminada del mercado argenti- 
no, que permitió el acceso creciente de bienes industriales brasileños. De este 
modo, el comercio total bilateral se triplicó en s610 4 años, alcanzando en 1980 
la cifra record de casi 2 mil millones de dólares. Por otra parte, hay que recordar 
el interés del todopoderoso equipo neoliberal que dirigia la economia argentina 
en promover un acercamiento al Brasil. Desde la perspectiva de este ultimo país 
influyó, como ya se señaló, el interés de acceder a nuevos mercados dentro de 
un contexto de crecientes dificultades para colocar las exportaciones, la decisión 
de incrementar significativamente las relaciones con 10s paises de la región y, 
sobre todo, la conciencia sobre la necesidad de encontrar nuevas modalidades 
de inserción en una economia internacional que parecia cada vez más segmenta- 
da y restrictiva. 
En 10s planos politico y estratégico, se impuso un nuevo y poc0 frecuente 
espiritu pragmático entre 10s dos paises, que asumia implícitamente el desplaza- 
miento de las antiguas preocupaciones geopoliticas. En el caso argentino, la aten- 
ción se fue reorientando desde el Norte hacia el Sur, centrándose abora en las 
Islas Malvinas, el Atlántico Sur, la Patagonia y la Antártida.43 También se pue- 
de presumir que, vigente todavia el conflicto con Chile, Buenos Aires tenia inte- 
rés en evitar por todos 10s medios tener relaciones hostiles con sus dos vecinos 
(((frentes)) en términos geopoliticos) más importantes. Desde la perspectiva brasi- 
leña, a esas alturas ya estaban despejadas las dudas sobre la consolidación de 
su territori0 y frontera meridionales, mientras que las preocupaciones geopoliti- 
cas tendian a orientarse más hacia la región amazónica; por otra parte, la misma 
asimetria entre 10s dos paises hacia menos probable la hipótesis tradicional de 
conflicto que habian manejado las fuerzas a r m a d a ~ . ~ ~  
Resumiendo el nuevo espiritu que se estaba gestando entre 10s dos paises, 
el entonces embajador argentino en Brasilia y uno de 10s principales artífices de 
este acercamiento, Oscar Camilión, afirmó cuando se le preguntó sobre el alcan- 
ce de la visita del presidente Figueiredo a la Argentina: ((Es ésta una visita politi- 
ca que constituye una etapa de un ciclo de relaciones entre ambos paises, presi- 
dida por el signo de la racionalidad y del análisis objetivo de sus respectivos 
intereses. Supone acabar con la anacrónica hipótesis del conflicto permanente 
y reemplazarla por la única lógica en estos tiempos: la cooperación para el bien 
común, no s610 bilateral sino que regionals45 
El conflicto de Malvinas no alteró el clima de entendimiento que se habia 
gestado entre Argentina y Brasil, si bien la decisión militar argentina de hacer 
efectiva por las armas su reivindicación territorial estaba en abierto contraste con 
la tradición diplomática brasileña. El Gobierno del Brasil mantuvo una política 
de neutralidad amistosa con respecto a Argentina, apoyando sus posiciones en 
10s foros internacionales, presentando junto al Perú un plan de paz ante la Orga- 
nización de Estados Americanos, proveyendo una discreta y limitada ayuda lo- 
gística a Argentina y condenando las sanciones irnpuestas por la Comunidad Euro- 
pea al Gobierno de Buenos Aires. Por otra parte, el conflicto confirmó la 
preocupación brasileña por la posibilidad de una desestabilización de la región 
y su vulnerabilidad frente a terceras potencias. De más est5 señalar que el con- 
flicto convenció a todos 10s sectores argentinos sobre la necesidad de una coope- 
ración más estrecha con 10s paises de la región, que naturalmente implicaba de 
manera esvecial al Brasil. 
Sin e&argo, mientras las relaciones políticas y diplomáticas se mantenian 
relativamente constantes, las relaciones comerciales se deterioraban visiblemen- 
te. Entre 1981 y 1983 se produjo una acentuada declinación del comercio reci- 
proco, que asimismo empezó a arrojar un creciente déficit para Argentina. Estas 
tendencias negativas se vieron agravadas por la asimetria de 10s flujos comercia- 
les entre 10s dos paises. Asi, mientras en 1983 las importanciones brasileñas des- 
de la Argentina s610 representaban el 2,32 % del total de sus compras en el exte- 
rior, la cifra correspondiente alcanzaba al 14,87 % en Argentina. El deterioro de 
las relaciones comerciales también se reflejó en la adopción de medidas restric- 
tivas por parte de ambos paises que si bien no llegaron a configurar una guerra 
comercial, vor 10 menos conducian en esta dirección. 
. L 
El repentino retorno argentino a un régimen democrático, aunque no inte- 
rrumpió el clima de entendimiento entre 10s dos paises, produjo algunas dudas 
iniciales entre 10s militares brasileños, especialmente por la firme decisión del 
Gobierno democrático de enjuiciar a quienes habian detentado la mis altas res- 
ponsabilidades del país durante todo el Proceso por 10s crimenes que habian co- 
metido. Estas dudas perdieron importancia una vez que el presidente Alfonsin 
confirmara la vocación cooperativa de su Gobierno hacia el Brasil y una vez que 
este Último país también acelerara su propio proceso de democratización. 
V. LOS ACUERDOS DE INTEGRACION ENTRE ARGENTINA Y 
BRASIL 
La convergencia argentino-brasileña se fue haciendo cada vez más evidente 
hacia mediados de la década del 80. El cambio de régimen que se produjo en 
Brasil en 1985 contribuyó, pese a su carácter pactado y menos rupturista que 
el argentino, a acercar más a 10s dos paises en el plano politico, eliminando vir- 
tualmente la asincronia que persistia en ese terreno. Por cierto, el Gobierno ar- 
gent in~ miró con especial simpatia la incorporación de su principal vecino y so- 
cio regional al grupo de paises democráticos de América Latina, a la vez que el 
nuevo gobierno brasileño no dejó dudas sobre su voluntad de fortalecer 10s vin- 
culos con Buenos Aires. Como una demostración de esta voluntad, luego de una 
visita del canciller Olavo Setúbal a Buenos Aires en marzo de 1985, el Gobierno 
brasileño anunci6 su decisión de reequilibrar la balanza comercial entre ambos 
paises, que tuvo efectos inmediatos, pese a que después no hayan podido mante- 
nerse. 
La similitud de 10s momentos politicos que vivian 10s dos paises también se 
proyectó al campo de las relaciones internacionales, fortaleciendo las tendencias 
cooperativas y convergentes que ya estaban presentes. Al igual de 10 que habia 
sucedido en el caso argentino, el nuevo Gobierno' brasileño llegó rápidamente 
a la conclusión de que el país debia evaluar nuevas formas de inserción interna- 
cional dentro del contexto de una creciente contracción de 10s mercados exter- 
nos brasileños, la brusca disminución del financiamiento extern0 como conse- 
cuencia de la crisis de la deuda y una tendencia global hacia la creación de grandes 
espacios económicos, que comenzó a preocupar en forma especial al Brasil pre- 
cisamente debido a su mayor conciencia y vocación externas. A diferencia del 
caso argentino, donde el Gobierno militar precedente habian tomado la opción 
neoliberal de la apertura indiscriminada y precipitada de la economia, la posi- 
ción del nuevo gobierno brasileño representaba de hecho la continuación y pro- 
fundización de tendencias que estaban presentes en el Gobierno anterior. La elec- 
ción de Argentina como socio especial de Brasil parecia natural y en realidad 
la única posible, considerando su nivel de desarrollo, la envergadura de su mer- 
cado, su proximidad física, la red de comunicaciones preexistente, las crecientes 
coincidencias politicas y la intención demostrada por el gobierno de Alfonsin de 
revisar y replantear su propia inserción internacional en el mundo. Si bien era 
obvio que en general el comercio bilateral era menos importante para Brasil que 
para Argentina, habia ciertos sectores en que éste podia asumir una relevancia 
bastante grande, como sucedia en el caso de 10s bienes de capital, sector que por 
otra parte tenia una importancia estratégica para el Brasil debido a su decisión 
de desarrollar su propia industria en este campo y donde la existencia de un mer- 
cado ampliado podia por cierto hacer más rentables las costosas inversiones que 
se requerian. 
Para Argentina, una asociación rnás estrecha con una economia que, con ra- 
zón, era considerada como la rnás dinámica y promisoria de la región pese a la 
desarticulación social que caracterizaba y todavia caracteriza al Brasil, era perci- 
bida como una nueva modalidad de inserción económica del país que podia con- 
tagiar su dinamismo a un estancado sector productivo y actuar como una suerte 
de cclocomotora)) para algunas áreas de su economia. 
En ambos paises se comenzaron a valorar igualmente las ventajas que podia 
deparar una cooperación científica y tecnológica más estrecha, que podia des- 
cansar en las infraestructuras más desarrolladas de la región en esta materia, pero 
que por otra parte tenían importantes limitaciones para competir a nivel inter- 
nacional en forma separada. 
Pese a que, como ya se ha visto, varias de estas inquietudes databan de pe- 
riodos anteriores, ellas cobraron una vigencia especial en el contexto de 10s pro- 
cesos de democratización de 10s dos paises, en parte también porque estos pro- 
cesos no se concebían como un retorno a 10s periodos democráticos previos sino, 
por e l  contrario, como proyectos fundacionales que pretendian sentar las bases 
económicas y politicas para un sistema democrático renovado. La inserción ex- 
terna no podia menos que asumir una importancia crucial dentro de este ímpetu 
renovador y modernizante y si bien por 10 general no existia la visión simplista 
de que ella podia llegar a definirse o resolverse por el mero expediente de una 
integración bilateral por 10 demás necesariamente limitada, se pensaba que ésta 
podia contribuir a mejorar esa insercion y que bien valia la pena hacer un es- 
fuerzo en ese sentido. Después de todo ambos paises reunian conjuntamente cerca 
del 45 % de la población, el 53 % del producto interno, el 65 % de las transaccio- 
nes internas y entre el 65 y el 70 % del mercado de computadoras y automóviles 
y del gasto en ciencia y tecnologia en toda América Latina. 
Estas consideraciones, complementadas por las convergencias politicas in- 
ternas y externas que se fueron perfilando a 10 largo de 10s últimos años, dieron 
lugar a un intens0 diálogo bilateral, que se aceleró particularmente a 10 largo de 
1985 y que culminó con un encuentro presidencial celebrado en Iguazú 10s dias 
29 y 30 de noviembre. En esa ocasión 10s mandatarios suscribieron la Declara- 
ción de Iguazú, en la que se dejó constancia de la firme voluntad política de ace- 
lerar el proceso de integración bilateral, disponiendo la creación de una comi- 
sión mixta de alto nivel para la integración y la cooperación económica bilateral, 
que debia presentar antes del 30 de junio de 1986 un informe en que se identifi- 
caran las áreas mis propicias para la profundización de 10s vínculos bilaterales4= 
También se adoptó una Declaración Conjunta sobre Política Nuclear, que esta- 
bleció nuevas modalidades de cooperación binacional en el campo de la energia 
atómica con fines pacificos, tema tradicionalmente muy sensible en las relacio- 
nes bilaterales y que habia configurado hasta hacia poc0 una de las áreas de ri- 
validad y de competencia entre 10s dos paises. Posteriormente, se firmó igual- 
mente un acuerdo entre Fabricaciones Militares de Argentina y la Empresa 
Brasileña de Aeronáutica para proyectar, fabricar y comercializar aviones desti- 
nados a 10s mercados civil y militar, a la vez que se firmó un nuevo compromiso 
para el intercambio de información y la colaboración mediante préstamos y trans- 
ferencias de materiales en materia nuclear. 
El 29 de julio de 1986, ocho meses después del encuentro de Iguazú, 10s pre- 
sidentes de Argentina y Brasil se volvieron a reunir, en Buenos Aires, para adop- 
tar el <(Acta para la Integración Argentino-Brasileña~,~~ que establece un progra- 
ma de integración y cooperación económica entre 10s dos paises y que fue 
acompañada por doce protocolos, referidos al intercambio de bienes de capital, 
provisión de trigo, complementación de abastecimiento alimentario, expansión 
del comercio bilateral, formación de empresas binacionales, temas financieros, 
creación de un fondo de inversiones, cooperación aeronáutica, cooperación ener- 
gética, cooperación biotecnológica, estudios económicos conjuntos y cooperación 
nuclear. La reunión se cerró con una Declaración Conjunta Argentino-Brasileña 
en que se dejó constancia de la intención de iniciar ((un proceso de integración 
moderno, a través de un programa de aplicación gradual, de carácter sectorial, 
que permitirá el incremento cuantitativo y cualitativo del intercambio y el creci- 
miento de ambas econ~rniasn.~~ Los vresidentes reafirmaron igualmente su com- 
" 
promiso personal con este proceso asi como la importancia que le asignaban como 
medio de fortalecer la democratización de sus respectivos paises. El encuentro 
fue complementado por una reunión de trabajo presidencial en la que también 
participó el primer mandatari0 del Uruguay, Julio Maria Sanguinetti, en la cua1 
se analizó el proceso de integración subregional y se invitó al Uruguay a evaluar 
10s procedimientos que le permitieran asociarse al acuerdo argentino-brasileño. 
El Acta para la Integración Argentino-Brasileña expresó el deseo de 10s dos 
paises de encontrar pa soluciones innovadoras que superen 10s modelos tradicio- 
nalmente aplicados)), estableciendo un programa a desarrollar en periodos anua- 
les de definición, negociación, ejecución y evaluación. Se trataba de contar con 
un programa esencialmente flexible, que permitiera lograr avances en sectores 
especificos mediante un número reducido de proyectos, evitando al mismo tiem- 
po una especialización demasiado marcada de las economias. En 10 que respecta 
a 10s pro~ocolos, cabe destacar el carácter absolutamente central que asume el 
relativo a 10s bienes de capital, que establece un proyecto integrado de produc- 
ción, comercio y desarrollo tecnológico con metas muy especificas, eliminando 
las barreras arancelarias y no arancelarias para una lista común y progresiva que 
debe alcanzar 10s 2 mil millones de dólares en un plazo de cuatro años. El proto- 
colo referido al trigo persigue a su vez formar un sector integrado y armonizado 
entre 10s dos paises con fespecto a ese rubro, estableciendo un compromiso de 
compra por parte del Gobierno brasileño. El protocolo sobre expansión del co- 
mercio destaca el papel de 10s sectores privados de 10s dos paises, estableciendo 
la renegociación de 10s compromisos asumidos en el marco de la Asociación lati- 
noamericana de Integración (ALADI) y fijando 10s criterios para la revisión del 
Acuerdo de Alcance Parcial NP 1 dentro de ese marco. 
En diciembre de 1986 se celebró un nuevo encuentro presidencial en Brasi- 
lia, que concluyó con la aprobación del ((Acta de Amistad Argentino-Brasileña. 
Democracia, Paz y Desarrollo)) y la adopción de cinco protocolos adicionales 
-referides a siderurgia, transporte terrestre, transporte maritimo, comunicacio- 
nes y cooperación nuclear- y de diversos anexos a 10s protocolos suscritos en 
julio de ese mismo año. Cabe destacar la importancia que asumieron nuevamen- 
te el sector de 10s bienes' de capital, en que se reafirmó la intención de avanzar 
hacia una unión aduanera, y 10s temas nucleares, entre 10s cuales se incluyó el 
proyecto de construir conjuntamente un reactor nuclear de reproducción rá- 
~ i d a . ~ ~  
El diseño de nuevas modalidades de cooperación entre Argentina y Brasil 
prosiguió igualmente a 10 largo de 1987. En mayo de ese año se firmó en Sao 
Pau10 un acuerdo para la fabricación de un avión turbohélice que estaria en ope- 
raciones dentro de cuatro años. En julio, con motivo de una nueva visita del pre- 
sidente Sarney a la Argentina, se adoptaron protocolos referidos a la coopera- 
ción en las áreas de la cultura y la administración pública, y un protocolo (NP 
20) sobre temas monetarios, que establecia una unidad monetaria común, el gau- 
cho, respaldada por un fondo de reserva administrado por 10s bancos centrales 
de 10s dos paises. También se acord6 el inicio de las obras del nuevo complejo 
hidroeléctrico de Pichi-Picún-Leufú, la extensión del compromiso de compra por 
parte de Brasil de cierta cantidad de trigo argentino hasta 1993, la inclusión de 
nuevos productos en las listas comunes y el aumento de las transacciones de bie- 
nes de capital. En 1988 se pudieron adoptar finalmente 10s protocolos referidos 
a las industrias de la alimentación y automotriz, que requirieron de largas y com- 
plejas negociaciones. Asimismo, el 6 de abril de ese año 10s presidentes de Ar- 
gentina y Brasil se volvieron a reunir en Brasilia con su Colega uruguayo para 
firmar el Acta de Alvorada, en la cua1 se señala que la participación del Uruguay 
en 10s acuerdos de integración argentino-brasileña será regida por 10s principios 
del gradualismo, la flexibilidad y el equilibrio, identificándose ,al Brea del trans- 
porte como la más adecuada para iniciar el proceso de asociación uruguayo. 
El 30 de noviembre de 1988 se dio un paso adicional en la lenta y gradual 
institucionalización del programa de integración argentino-brasileño, al suscribir 
10s presidentes Alfonsin y Sarney un Tratado de Integración, Cooperación y De- 
sarrollo entre 10s dos paises para consolidar el proceso de integración y coopera- 
ción económica bilateral y contribuir al establecimiento de un mercado común 
latinoamericano hacia fines del siglo. El tratado consigna el propósito de anular 
en un plazo máximo de diez años todas las barreras arancelarias y no arancela- 
rias al comercio de bienes y servicios entre 10s dos paises, estableciendo una Co- 
misión de Ejecución como ente de supervisión y una comisión legislativa mixta 
integrada por 24 parlamentos que estudiar5 las medidas propuestas por 10s res- 
pectivos congresos en esta materia. Se pretende que el mercado común entre 10s 
dos paises incluya asimismo la libertad de movimiento de capitales y de recur- 
sos humanos entre las dos naciones50 
El recuento de 10s principales hitos del todavia reciente programa de inte- 
gración argentino-brasileño revela con creces su carácter gradual y su orienta- 
ción selectiva y sectorial que, junto a su misma naturaleza bilateral, marcan al- 
gunas diferencias importantes con respecto a 10s acuerdos de integración 
adoptados en América Latina especialmente a 10 largo de la década de 1960. Pre- 
cisamente debido a 10s magros resultados alcanzados por 10s esquemas tradicio- 
nales de integración, Argentina y Brasil optaron por concentrarse en las posibili- 
dades de la cooperación bilateral mediante un enfoque a la vez más modesto en 
cuanto a sus pretensiones y alcances en el campo económico (piénsese por ejem- 
plo en 10s ambiciosos proyectos de complementación industrial o la Decisión 24 
sobre inversiones extranjeras, adoptadas en su dia por el Pacto Andino), pero mis 
amplio respecto de 10s campos que cubre y que comprenden la cooperación po- 
lítica, estratégica y cultural. A diferencia también de las experiencias anteriores 
de integración en la región, se ha optado por un enfoque pragmático y flexible, 
que elude 10s esquemas omnic~mprensivos~~ y rigidos y que por el contrario 
tiende a basar cada nuevo paso en intereses concretos y específicos de 10s paises 
involucrados. Aunque el éxito de este nuevo enfoque no est6 en modo alguno 
asegurado, se trata sin duda de un intento de afirmar un proceso de integración 
sobre bases más realistas, equilibradas y simétricas. 
Obviamente, 10s acuerdos y protocolos firmados consagran una relación de 
cooperación bilateral, en que las preferencias comerciales se conceden recipro- 
camente con exclusión de terceros. Sin embargo, por razones juridicas y politi- 
cas, ellos se han acogido al marco general del ALADI que por 10 demás dispone 
de la suficiente flexibilidad como para proveer ese marco. Cabe destacar por otra 
parte la asociación del Uruguay a 10s acuerdos, derivada tanto de sus vinculacio- 
nes económicas, fisicas e históricas con 10s dos paises, como de la convergencia 
política que exhibe con ellos. El Uruguay está asimismo vinculado a Argentina 
y a Brasil mediante sendos acuerdos bilaterales: el Convenio Argentino-Uruguayo 
de Cooperación Económica (CAUCE) firmado en 1985, que dispone, entre otras 
cosas, que la Argentina entrega una cuota para el ingreso de productos indus- 
triales uruguayos libres de gravámenes; y el Protocolo de Expansión Comercial 
con Brasil, que fue ampliado en 1986. 
Aunque el Paraguay se encuentra también muy vinculado a Brasil y, en me- 
nor medida a Argentina, es claro que la naturaleza de su régimen politico ha ex- 
cluido de hecho, hasta ahora, asociación de 10s acuerdos bilaterales adoptados. 
Una limitación similar afecta al caso de Chile, que es visto por algunos sectores 
como un futuro asociado en algunos campos, una vez que éstos transciendan su 
carácter bilateral y, claro está, una vez que el país vuelva a tener un Gobierno 
democrático; ello, sin perjuicio de las complejidades que plantearia esa posible 
asociación. Fuera del Cono Sur, que parece configurar el área natural de proyec- 
ción futura de la integración argentino-brasileña, se ha planteado la posibilidad 
de asociaciones selectivas con paises que parecen particularmente importantes 
en algunos sectores, como sucede en el caso de Venezuela con respecto a 10s bie- 
nes de capital y que en realidad ya est5 vinculado bilateralmente al Brasil en 
ese terreno. Obviamente, México representa un caso de interés especial, debido 
a su gran envergadura económica y a su nivel de desarrollo industrial; sin em- 
bargo, pese a que la participación mexicana en el programa argentino-brasileño 
fue evaluada seriamente en un comienzo, se ha estimado que su estrecha rela- 
ción y creciente integración de hecho con la economia norteamericana hace me- 
nos viable una mayor complementación con 10s principales paises sudarnericanos. 
La cooperación económica entre Argentina y Brasil se ha desarrollado en for- 
ma paralela a un intens0 proceso de concertación de las politicas exteriores de 
estos paises, siguiendo una tendencia que también ha estado presente en el caso 
de la Comunidad Europea a partir de la década de 1970. Al igual que en ese caso, 
esta concertación, en la que también ha participado plenamente el Gobierno uru- 
guayo, no ha implicado un proceso de identificación completa de las politicas 
exteriores de 10s paises involucrados. Asi, Argentina ha mantenido posiciones mis 
activas y politicas frente a la crisis centroamericana o la situación en Sudáfrica 
(país con el que rompi6 relaciones), se ha acercado más al Movimiento de 10s 
No Alineados, ha adoptado una posición más militante en el tema del desarme 
y ha buscado el establecimiento de relaciones especiales con paises europeos como 
Italia y España; por su parte, Brasil ha mantenido un perfil mas bajo en varios 
de estos temas politicos, pero ha tendido a adoptar posiciones mis militantes en 
temas económicos externos como la regulación del sector de 10s servicios y, por 
cierto, la reserva de su mercado en materia in formát i~a .~~  Hacia finales de 1988 
también se reveló la existencia de un acuerdo secreto entre Argentina y Brasil 
para la adopción, en 10s primeros dias de febrero de 1988, de medidas respecto 
de sus deudas externas, que hubieran implicado una declaración unilateral de 
moratoria por parte de Argentina y la ruptura de las negociaciones que conducia 
Brasil en estos momentos con sus acreedores; según el ex ministro brasileño de 
Hacienda que hizo esta revelación, Luz Carlos Bresser Pereira, el plan no fue pues- 
to en marcha debido al cambio de Gabinete que se produjo en esa época en Bra- 
~ i 1 . ~ ~  Sin embargo, pese a que, como ya se indicó, la cooperación argentino- 
brasileña se ha extendido igualmente a un importante tema estratégico como la 
energia nuclear y ha implicado la suscripción de acuerdos entre empresas dedi- 
cadas a fabricaciones militares, se ha observado una cierta reticencia de 10s pai- 
ses a profundizar sus vínculos en materia de defensa, no pudiéndose firmar el 
protocolo previsto sobre este tema (originalmente hubiera sido el NP 18) en di- 
ciembre de 1986.54 
En la perspectiva de este trabajo, cabe también hacer una referencia necesa- 
riamente breve a las posiciones de 10s principales actores politicos frente al pro- 
ceso de integración argentino-brasileño, asi como a su participación en 61. 
En general, se observa un consenso bastante amplio en la valoración de 10s 
beneficios de este proceso en ambos paises. Si bien hay sectores que miran con 
un cierto escepticismo la evolución futura de 10s acuerdos y si bien se han detec- 
tado importantes trabas en su puesta en marcha, no se perciben actitudes rele- 
vantes de oposición y resistencia a la idea de una integración gradual y sectorial 
entre 10s dos paises. En ninguno de 10s dos paises hay partidos politicos impor- 
tantes que no se propongan continuar la integración bilateral. Es posible que este 
consenso se deba en parte a que 10s inevitables costos que puede acarrear el pro- 
ceso de integración para algunos sectores de ambos paises hayan tomado algún 
tiempo en hacerse visibles, pero a la luz de la difícil historia previa de las rela- 
ciones bilaterales, el consenso parece ya un logro importante, atribuible en bue- 
na medida a 10s procesos de democratización que se están viviendo. Ciertamen- 
te, en una perspectiva histórica que tome también en consideración la experiencia 
de 10s anteriores periodos democráticos de 10s dos paises, llama poderosamente 
la atención el cambio que se ha producido en este sentido en las élites politicas, 
la prensa, las corporaciones empresariales, 10s sindicatos y las mismas fuerzas 
armadas. Se trata, obviamente, de cambios de intensidad variable en cada sector 
y país, cuya permanencia tampoc0 parece asegurada en la medida en que el pro- 
ceso no empiece a ofrecer resultados claros y favorables para todos 10s actores 
involucrados, pero no por el10 deja de ser una tendencia nueva y muy significativa. 
Sin perjuicio de este consenso amplio, se pueden observar también diferen- 
cias en el interés que despiertan estos acuerdos y en evaluación que se hace de 
ellos. Asi, 10s empresarios argentinos han tendido a otorgarles más importancia 
que sus colegas brasileños, tanto respecto de sus proyecciones como de 10s pro- 
blemas que pueden acarrear a un sector que parece estar en clara desventaja. 
En el caso de 10s empresarios brasileños, 10s acuerdos tienden a ser percibidos 
como un ((negocio másn, dada la amplia diversificación de sus mercados, si bien 
también suelen considerar que sus colegas argentinos serian 10s más beneficia- 
dos del nuevo esquema y obtendrian mayores fa~ i l idades .~~  En el plano de 10s 
partidos politicos, si bien en ninguno de 10s dos paises el tema de la integración 
argentino-brasileña ha asumido una importancia muy grande, en parte debido 
a las graves crisis políticas y económicas internas que se han sucedido en 10s 
últimos años y en parte por la existencia del consenso ya mencionado, se puede 
observar una cierta mayor valoración de estos acuerdos entre 10s partidos argen- 
tinos, precisamente debido a las expectativas -a veces quizás exageradas que 
despiertan en cuanto a sus posibilidades de dinamizar la economia argentina y 
replantear su inserción en la economia mundial. En cuanto a 10s sindicatos, la 
Confederación General del nabajo (CGT) de Argentina, ha señalado que 10s acuer- 
dos no resuelven 10s graves problemas económicos y sociales de ese país y que, 
por el contrario, beneficiaran a 10s sectores empresariales nacionales y a las em- 
presas multinacionales, provocando incluso una reducción compulsiva en el cos- 
to de la fuerza de trabajo  argentin^.^^ 
Como ya parece ser-tradicional en todos 10s procesos de integración, se ha 
criticado la falta de participación activa de 10s diversos actores politicos y socia- 
les en el programa argentino-brasileño, asi como la ausencia de un compromiso 
verdaderamente profundo con el proceso. El tema es sin duda relevante, pero 
su solución es menos fácil y obvia de 10 que pueda parecer a primera vista, en 
parte porque 10s mismos actores tienen otras prioridades y en parte porque un 
proceso de integración inevitablemente tiende a ser un coto privilegiado de 10s 
ejecutivos nacionales o supranacionales, cuando existen, y contrariamente a 10 
que sugieren algunas visiones idealizadas del proceso europeo, suelen acarrear 
importante problemas y déficits de participación política. 
En ambos paises 10s principales impulsores del proceso de integración han 
sido 10s propios presidentes, cuyo compromiso personal con el proyecto ha sido 
obvio y constante, y 10s ministerios de Relaciones Exteriores, normalmente por 
medio de sus respectivas subsecretarias de Asuntos Económicos. Como 10 recuerda 
Mónica Hirst en un interesante trabajo, la mayor sintonia existente en 10s Últi- 
mos años entre las autoridades económicas brasileñas e Itamaraty, le otorgó más 
solidez al compromiso brasileño, permitiendo obviar conflictos y tensiones inter- 
burocráticas bastante frecuentes durante periodos anteriores y contar con la co- 
laboración de importantes altos cuadros del sector económico; no obstante, cabe 
destacar la posición más reticente mantenida sobre todo por la Cartera de Co- 
mercio Exterior del Banco de Brasil (CACEX), interesada en conservar la protec- 
ción a la industria domestica a través de una política restrictiva de importacio- 
nes y mis orientada hacia el comercio con 10s paises mis r i ~ 0 . s . ~ ~  En el caso 
argentino, también se registró una importante coordinación entre el Ministeri0 
de Relaciones Exteriores y la nueva Secretaria de Comercio e Industria, cuyo pri- 
mer titular, Roberto ~ a v a ~ n a ,  provino de las filas del peronismo. 
Pese a la existencia de este marco favorable, el proceso de integración 
argentino-brasileño ha tenido que enfrentar importantes dificultades y proble- 
mas. Cabe destacar en este sentido el déficit que arroja el intercambio bilateral 
para Argentina que, en lugar de haberse reducido, alcanzó en 1988 su nivel más 
alto en ¡os últimos años. En fuentes argentinas se ha señalado que pese a estas 
tendencias negativas, la proporción representada por 10s productos manufactu- 
rados en el comercio de ese país con Brasil ha crecido del 19 % en 1984 al 37,2 % 
en 1987 y que el protocolo de bienes de capital ha permitido a la Argentina ex- 
pandir seis veces sus exportaciones de manufacturas a Brasil, mientras que 10s 
brasileños s610 habrian podido incrementarlas en tres veces.58 Con todo, el pro- 
blema del déficit comercial para la Argentina es particularmente serio debido 
a que uno de 10s objetivos expresos de 10s acuerdos fue el de reducirlo y a que, 
como 10 record6 uno de 10s protagonistas del proceso, el ex subsecretario de Re-. 
laciones Económicas Internacionales, Oscar Romero, la historia de las relaciones 
comerciales entre 10s dos paises est6 plagada de rencores, prejuicios y descon- 
fianzas  reciproca^.^^ Por cierto, este problema, que también tiene un importan- 
te componente subjetivo en la medida en que nunca es fácil equilibrar una rela- 
ción comercial y menos a6n en el caso argentino, no ha obstado a que se hayan 
alcanzado progresos importantes en otras áreas de cooperación y, sobre todo, en 
el campo politico. 
Desde una perspectiva mis amplia, parece claro que 10s principales obstácu- 
10s que deberá enfrentar la integración entre 10s dos paises provienen del con- 
texto general en que ésta tiene lugar, un contexto signado por una profunda cri- 
sis económica y graves y recurrentes problemas politicos. Un proceso de 
integración requiere de una cierta uniformidad en las politicas cambiaria, impo- 
sitiva, de precios, promoción comercial y otros sectores relacionados, pero esta 
uniformidad se torna prácticamente imposible dentro de un contexto general de 
alta inestabilidad económica como el que esta afectando a 10s dos paises, inesta- 
bilidad que a su vez se retroalimenta con el campo politico y que en una medida 
importante, aunque de ningún modo exclusiva, depende de variables externas. 
CONCLUSIONES 
El caso de 10s acuerdos de integración entre Argentina y Brasil ilustra la can- 
tidad de factores o variables que pueden incidir en las decisiones de política ex- 
terior en América Latina. Para empezar, hay una clara relación entre la demo- 
cratización que viven estos paises y su decisión de fortalecer 10s mecanismos de 
cooperación bilateral y acometer un ambicioso programa de integración. Esta in- 
clinación hacia la cooperación, sin embargo, no es intrínseca a la existencia de 
un régimen democrático en esos paises ni representa una consecuencia directa 
del mero cambio de régimen. Por el contrario, sus antecedentes se remontan a 
10s propios periodos autoritarios precedentes y se derivan en realidad de una nue- 
va convicción, compartida por 10s sectores dirigentes de 10s dos paises, respecto 
de la necesidad de replantear su inserción en un medio externo que es percibido 
como advers0 y cada vez más restrictivo para la región. Parece obvio que el últi- 
mo cambio de régimen operado en 10s dos paises ha permitido profundizar signi- 
ficativamente esta cooperación bilateral, en parte también debido a las afinida- 
des politicas que se fueron manifestando y que han sido destacadas 
invariablemente por 10s máximos dirigentes de 10s paises involucrados. Pero tam- 
bién parece obvio que esta nueva actitud contrasta con las posiciones manteni- 
das por anteriores Gobiernos democráticos de Argentina y Brasil frente a la inte- 
gración regional y las posiciones de la cooperación bilateral, posiciones que, con 
algunas excepciones, oscilaron entre una cierta negligencia benigna y la frialdad. 
En la medida en que la integración argentino-brasileña ha unido expresamente 
su destino a 10s procesos de democratización de esos paises, cabe esperar que 
una perturbación de estos procesos la afecte directamente, aun cuando no nece- 
sariamente en todas las áreas en que se está manifestando. A su vez, una integra- 
ción exitosa entre 10s dos paises es vista como un factor que puede llegar a con- 
tribuir a la consolidación de la democracia y que, con el tiempo, puede expandirse 
hacia 10s paises próximos de la región que también posean regímenes democrá- 
ticos. 
Si en el pasado, con distintos grados y matices, tanto Argentina como Brasil 
evidenciaron actitudes recelosas frente a 10s acuerdos y esquemas de integración 
porque eran considerados como limitantes para 10s proyctos de desarrollo nacio- 
nal de cada país, ahora se ha adoptado precisamente la premisa contraria, esto 
es, que en una medida importante una integración bilateral puede llegar a con- 
tribuir a ese objetivo. Es cierto que todos 10s proyectos de integración ensayados 
en la región han partido de esa premisa, pero también es cierto que ella pareció 
tradicionalmente más convincente a 10s paises intermedi0 y pequeños que a Ar- 
gentina y Brasil. Esta constatación sirve asimismo para recordar la estrecha rela- 
ción que existe entre las decisiones relativas a la integración y las estrategias de 
desarrollo aplicadas por 10s Gobiernos y confirman de paso la tendencia latinoa- 
mericana a concebir a la política exterior en gran medida como ctuna función de 
las exigencias de la política de de~arrollo)) .~~ 
Tampoco puede subestimarse la influencia que ha ejercido el liderazgo en 
la puesta en marcha del proceso de integración. Por cierto, este liderazgo hubie- 
ra tenido poc0 sentido en un marco interno que no hubiera estado predispuesto 
hacia la cooperación o sin un marco externo que empujara en esa dirección, pero 
el hecho es que el compromiso personal de 10s presidentes ha desempefiado un 
papel fundamental en el proceso, hasta el punto que se ha temido que la salida 
de Alfonsin y Sarney pueda implicar un retroceso del mismo, situación que en 
cierta forma se ha pretendido prevenir mediante la firma del tratado de 1988. 
Por su parte, el nuevo presidente de la Argentina, Carlos Menem, se ha apresu- 
rad0 a anunciar su intención de fortalecer aun más el proceso de integración. 
En 10s dos paises también se ha destacado el papel desempeñado por diver- 
sos sectores de la Administración en el lanzamiento y ejecución de 10s acuerdos 
de integración. La experiencia de 10s primeros años ha demostrado que cambios 
en algunas posiciones claves en 10s Ministerios encargados de este tema pueden 
incidir de manera importante en el ritmo y avance del proceso. Asimismo, tam- 
p o c ~  hay que subestimar la capacidad que tienen algunas agencias para poner 
trabas en el cumplimiento de 10s acuerdos, especialmente en 10 que se refiere 
al intercambio comercial. 
En suma, la existencia y evolución del proceso de integración argentino- 
brasileño parece depender de un conjunt0 de variables, tanto internas como ex- 
ternas, antes que a un factor Único claramente individualizable. El cambio de 
régimen ocurrido en 10s dos paises no explica por si solo el surgimiento del pro- 
ceso, asi como la existencia de un régimen autoritari0 no está asociada inevita- 
blemente a conductas contrarias a la cooperación, si bien manifiesta una mayor 
propensión en este sentido. Sin embargo, parece claro que en el caso concreto 
que nos ocupa, la orientación especifica de 10s nuevos regimenes democráticos 
de Argentina y Brasil contribuyó a la profundización de una tendencia hacia la 
cooperación que se habia comenzado a manifestar a principios de la década. 
El modelo de integración adoptado por 10s dos paises, aunque no contradice 
directamente 10s modelos adoptados anteriormente en América Latina, se distin- 
gue por su enfoque bilateral, gradual, sectorial y flexible, y se complementa en 
realidad por diversas modalidades de cooperación que exceden el plano comer- 
cial y de la complementación industrial, cubriendo áreas eminentemente politi- 
cas y estratégicas. Igualmente, hay un evidente paralelismo entre 10s acuerdos 
de integración y la concertación política tripartita, que incluye al Uruguay, y mul- 
tilateral, en el marco del Grupo de Río o de 10s Ocho, en que también participan 
Argentina y Brasil. Se trata pues de un ejercicio de geometria variable que se de- 
sarrolla en diversos planos superpuestos y que se asemeja en este sentido a la 
tendencia que se ha hecho presente en la Europa comunitaria en 10s últimos años. 
El carácter reciente del proceso no permite todavia hacer una evaluación si- 
quiera preliminar de su trayectoria. Lo que si parece ya claro es que 10s acuer- 
dos argentino-brasileños están enfrentando dos tipos de problemas. Los prime- 
ros pueden ser considerados como propios del mismo proceso y se refieren 
especialmente al desequilibri0 comercial entre 10s dos paises y, más en general, 
a su disparidad económica. No deja de ser significativo que en realidad este pro- 
blema haya asumido mucho más importancia que la persistencia de nacionalis- 
mos y viejos recelos, que por el momento se han aplacado considerablemente. 
Los otros problemas son en realidad ajenos al proceso de integración, pero inci- 
den directamente en su viabilidad, ya que se refieren nada menos que a la ines- 
tabilidad y precariedad en que están sumidas las economias de 10s dos paises 
y, también, a las crisis politicas que han debido enfrentar y que en una medida 
significativa dificultan el avance de un proceso tan complejo y delicado. S610 en 
la medida en que ambos paises alcancen niveles minimos de estabilidad econó- 
mica y política, podran enfrentar con posibilidades de éxito un desafio de esa 
envergadura. 
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